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Prologo

Los tres capitulos de este primer Cuaderno DEL constituyen una redicion revisada por el autor
de algunos de los materiales de capacitacion entregados en el Curso sobre Estrategias para el
Desarrollo Economico Local organizado por el Programa LED de la Organizacion
Internacional del Trabajo en el Centro Internacional de Formacion de Turin en el afio 2003.

Con ello, el Programa de Apoyo a la Recuperacion del Empleo en Argentina (Programa Area)
inicia una serie de materiales de capacitacion especificos sobre el Desarrollo Economico Local
y la Promocion del Empleo, que constituyen los dos ejes principales de dicho programa.

Tal como define la OIT, el Desarrollo Econémico Local es “un proceso de desarrollo
participativo que fomenta los acuerdos de colaboracion entre los principales actores publicos y
privados de un territorio, posibilitando el disefio y la puesta en practica de una estrategia de
desarrollo comun a base de aprovechar los recursos y ventajas competitivas locales en el
contexto global, con el objetivo final de crear empleo decente y estimular la actividad
economica” (www.ilo.org/led).

En este sentido, en este Cuaderno DEL se subraya la importancia de la introduccion de
innovaciones econdémicos en el tejido productivo y empresarial de los diferentes ambitos
territoriales, hoy mas vulnerables ante el avance de los procesos de globalizacion y cambio
tecnologico que implica, igualmente, la necesidad de incorporar adaptaciones sociales e
institucionales importantes.

Asimismo, se muestra la relevancia de las microempresas y Pymes, asi como la produccion y
mercado internos, todo lo cual requiere un replanteamiento del tipo de politicas publicas
concertadas con los diferentes actores en los diferentes territorios, con objeto de identificar con
mayor precision sus retos y potencialidades de desarrollo.



Con objeto de disponer de una perspectiva referencial, se incluyen algunas de las ensefianzas
que hoy es posible deducir del funcionamiento practico de las iniciativas de desarrollo
econdmico local en los paises desarrollados, no con el fin de presentar ninguna receta, sino para
sugerir ideas para la accion.

En un Capitulo DEL posterior se presentaran algunas herramientas disponibles en el enfoque
DEL que es, esencialmente, un enfoque para la accion, orientado en nuestro caso a la generacion de
oportunidades productivas para la generacién de empleo en el pais.

El autor, es uno de los mas prestigiosos y conocidos estudiosos e impulsores del Desarrollo
Econémico Local .- En ese sentido, ambos aspectos garantizan tanto la calidad del contenido
del Cuaderno DEL, como la utilidad de este como instrumento para la accion.-

Antonio Estévez

Consejero Técnico Principal
Programa Area

OIT Argentina
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1. Introduccion al desarrollo
econdmico local

El desarrollo econdmico y la introduccion de innovaciones

El desarrollo econdomico depende esencialmente de la capacidad para introducir
innovaciones al interior de la base productiva y tejido empresarial de un territorio.
Tradicionalmente se ha tendido a simplificar esta constatacion del funcionamiento de la
economia real y se ha reducido el concepto al sefialar que el desarrollo econdmico depende de la
inversion de recursos financieros. Sin embargo, la disponibilidad de los mismos no es
suficiente por si sola, ya que pueden dirigirse hacia aplicaciones de caracter improductivo o
especulativo, sin asegurar la inversion productiva real. Asi pues, la orientacion de los recursos
financieros hacia la inversion productiva depende de otros factores basicos.

Asimismo, a veces se tiene una vision muy lineal del desarrollo, como si dependiera
exclusivamente del dinamismo de los grandes grupos empresariales. Sin embargo, la introduccion
de innovaciones no es Unicamente resultado de la investigacion y desarrollo tecnologico
realizado por las grandes empresas o los principales laboratorios publicos o privados. La introduccion de
innovaciones no depende ni del tamafo de las empresas ni de la financiacion dedicada a la
ciencia y tecnologia basicas. Para que las innovaciones se produzcan es necesario
que los usuarios de las mismas, esto es, los agentes productivos y empresariales, se
involucren en la adaptacion y utilizacion de los resultados de las actividades de investigacion
y desarrollo para la innovacion (I+D+i) en los diferentes procesos productivos concretos. De
ahi la importancia, cada vez mayor, de los sistemas territoriales de innovacion.

También existe una visidn “macro” o agregada del desarrollo, que utiliza los habituales
indicadores promedio los cuales, por lo general, suelen esconder mas aspectos de la realidad
que lo que muestran. Igualmente, aunque en ocasiones se desciende a un analisis sectorial, es
preciso insistir en que las actividades reales combinan la utilizacion de insumos procedentes de
los diferentes sectores con lo que la recoleccion de informacion estadistica sectorial no suele
representar de forma adecuada lo que ocurre en las diferentes situaciones productivas en la
realidad concreta en la cual se combinan materias primas, recursos naturales, insumos,
maquinaria, instrumentos y servicios procedentes de los diferentes “sectores” tradicionales,
primario, secundario o terciario.

Finalmente, cuando se plantea el tema territorial o regional, se hace por lo general, desde
una légica compensatoria o asistencial, tratando de acortar la distancia entre los indicadores
promedio de una region respecto a otras, interesandose mas por la posible convergencia o
divergencia de situaciones que por intentar entender las potencialidades de cada territorio.
Todos estos planteamientos tienen, en mi opinidn, escaso interés desde el enfoque del
desarrollo econdémico local.
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Las innovaciones tecnologicas han estado siempre en el origen de las revoluciones de
los procesos productivos. La incorporacion de nuevas técnicas supone modificaciones en
los sistemas de fabricacion, las cuales conducen a incrementos de productividad y reduccion
de costes que, a su vez, repercuten favorablemente en el potencial de demanda. De otro lado,
la incorporacidén de nuevas tecnologias permite mejoras en los sistemas de transporte y
comunicaciones, asi como mayores niveles de calidad y variedad en la oferta de productos y
servicios. De esta forma, se incrementan los intercambios comerciales y se estimula
el crecimiento econdomico (Bueno y Morcillo, 1993). Sin embargo, todas estas innovaciones
tecnol6gicas requieren cambios 0 mejoras gerenciales y organizativas en el funcionamiento de
las empresas y la administracion publica en general, asi como diferentes tipos de involucramiento entre los
agentes socioecondmicos e institucionales, a veces como condicion previa para la introduccion
de dichas mejoras. En realidad, hay que subrayar que nunca se dan las innovaciones tecnoldgicas en el
vacio, sino como parte de las transformaciones sociales e institucionales sefialadas. Por ello,
hemos de entender la innovacion tecnologica en su sentido mas amplio, es decir, incluyendo
los cambios e innovaciones sociales que la acompafian y hacen posible.

Innovaciones sociales son, por ejemplo, nuevas alternativas y nuevos métodos de gestion
de personal tales como la racionalizacion de las tareas laborales, la mejora de las condiciones
de trabajo, el perfeccionamiento de los sistemas de motivacion, la delegacion de responsabilidades
y competencias personales, entre otras. En muchas ocasiones, el éxito competitivo no depende
tanto de la adquisicion de nuevas maquinas como de las mejoras organizativas y de los
cambios sociales y culturales que permitan la instalacion de redes de comunicacion capaces de
aunar esfuerzos y desarrollar sinergias positivas para:

| | Aumentar la calidad de las prestaciones de las empresas, lo que implica mejoras en las
relaciones personales en el seno del grupo de trabajo como requisito para el incremento
de productividad.

L] Mantener y dinamizar el potencial de creatividad, innovacion y solucion de los problemas,
para lo cual se requiere un ambiente propicio a la expresion y ampliacion de los talentos
personales.

| | satisfacer las necesidades y exigencias de los cambios incesantes en la demanda.

Del mismo modo, y como parte de este contexto social de innovacion, se incluyen los
cambios institucionales necesarios en los diferentes niveles territoriales y funcionales de la
Administracion Publica, a fin de facilitar los procesos de adaptacion econdmicos, sociales y
culturales resenados.

Como puede verse, el desarrollo no solamente exige actuaciones en el nivel macroeconoémico,
sino que incluye fundamentalmente mejoras y cambios en el plano microecondmico, es decir,
en el seno de la actividad productiva, laboral y de gestion empresarial; asi como reformas y
cambios de contenidos en el nivel mesoecondmico (o intermedio) de la actuacidén de
las administraciones publicas y la concertacion estratégica con los agentes socioeconémicos.

Sabido es, también, que el logro de ventajas competitivas ya no descansa esencialmente

en los bajos costes de la mano de obra, la abundancia de recursos naturales o los diferenciales
de los tipos de cambio y tasas de interés. Estas fuentes de ventajas comparativas de caracter
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estatico estan siendo sustituidas por las ventajas competitivas de caracter dinamico, basa-
das en la introduccion constante de innovaciones tecnoldgicas, organizativas y de gestion,
sustentadas en ultimo término en la incorporacion de informacién y conocimiento y, en definitiva,
en la calidad de los recursos humanos involucrados.

En lo relativo a los diferenciales de costes financieros, en el contexto actual de globalizacion, los
paises alinean cada vez mas sus tasas de interés con las de las economias mas importantes, en un
intento por contener las salidas de capitales. De otro lado, seguir basando una estrategia de
crecimiento econdémico en salarios bajos o explotacion de recursos naturales baratos
constituye una apuesta extremadamente vulnerable, la cual sélo puede justificarse, a falta de
otras alternativas en el corto plazo, como una mera etapa provisional, dentro de un proceso que
debe ir incorporando, progresivamente, las innovaciones tecnologicas, organizativas y sociales
ya aludidas, las cuales pueden permitir la creacion de nuevas actividades, mantener mayores
niveles de valor agregado en la produccion, abrir nuevos mercados, revitalizar sectores maduros y,
en suma, el reforzamiento del tejido empresarial. En otras palabras, la prioridad
concedida a la innovacion tecnoldgica permite el transito desde las ventajas comparativas de
caracter estatico, basadas en la dotacion de factores, a las ventajas competitivas dinamicas, que
radican en mejoras de productividad, calidad y diversificacion de bienes y servicios, esto es,
introduccion de elementos de conocimiento estratégico.

1.2. Latransicion hacia las formas de produccion flexible

Como es bien conocido, la crisis econdmica que se desencadeno en los paises centrales
a partir de los afios setenta del siglo pasado, constituye el momento de quiebra o agotamiento
relativo del modelo de crecimiento de posguerra en dichos paises. Entre los factores basicos
que impulsaron dicho modelo de crecimiento figuran un régimen de acumulacion caracterizado
por una politica econdémica de corte keynesiano orientada a la expansioén de la demanda
agregada y un sistema de produccion basado esencialmente en la gran empresa industrial, las
economias de escala internas a la empresa, la organizacion taylorista del trabajo y la
concentracion de las actividades en torno a grandes ciudades o nticleos urbanos.

Al combinar los principios de la “organizacion cientifica del trabajo” con el incentivo al
consumo de masas, este régimen de acumulacion intensiva posibilitd una interaccion positiva
entre la transformacion de las condiciones de la produccion y del consumo. EI modo de
regulacion (o conjunto de procedimientos y formas sociales ¢ institucionales capaces de garantizar
la estabilidad de dicho régimen de acumulacion) permitio en los paises centrales, durante este
periodo de posguerra, el establecimiento de un pacto social implicito entre gobiernos,
empresarios y trabajadores para regular las subidas salariales segun el ritmo de crecimiento de
la productividad, lo que posibilitdé una notable estabilidad en el empleo.

En la base tecnoldgica y energética de ese modelo de desarrollo, la disponibilidad de un “factor
clave” abundante y barato como el petroleo (Pérez, 1986), hizo posible la articulacion de un
conjunto de sectores y ramas motrices con amplia utilizacién de dicho insumo estratégico
(petroquimica, sector automotriz, construccion naval, construccion de carreteras y otros), que
fueron los mas dinamicos durante ese periodo “fordista” de la acumulacion del capital.
Con posterioridad, la crisis del fordismo (Boyer, 1994) y la emergencia de las formas flexibles
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de acumulacion, provocaron una importante desestructuracion y reestructuraciéon a nivel
economico y sectorial, asi como cambios sustantivos en la organizacion productiva y en la
gestion empresarial, junto al cuestionamiento de las anteriores formas de regulacion socio-institucional.

En los paises centrales, la crisis econdmica que se desato desde fines de los afios sesenta como
consecuencia de la quiebra del modelo de desarrollo fordista, se manifest6 en situaciones de
estancamiento con inflacion, caida de la productividad y agotamiento de los sectores industriales
“maduros”, todo lo cual llevo a las grandes entidades bancarias a la busqueda de colocaciones
financieras en otros mercados externos para reciclar sus excedentes de eurodolares y
petroddlares. Como sabemos, la forma como la banca internacional realizé estas colocaciones
de capital constituye uno de los origenes principales del problema de sobreendeudamiento
externo de los paises en desarrollo, debido tanto al erroneo célculo de los negocios por parte
de la misma en relaciéon con la viabilidad de los procesos de crecimiento en los paises
prestatarios!, como a la improductiva o especulativa colocacion de tales capitales por parte de
los agentes que accedieron a ellos.

Durante los afios setenta los ritmos de crecimiento econdémico promedio en los paises en
desarrollo fueron superiores a los del mundo desarrollado, aunque dicho crecimiento, con la
excepcion de algunos nuevos paises industrializados asiaticos, seguia basandose en el viejo
modelo primario exportador extensivo, de escaso valor agregado interno, o en la aplicacion de
un modelo de industrializacion sustitutiva de importaciones con notable penetracion de empresas
transnacionales extranjeras y orientado basicamente hacia los segmentos de mercado interno con
mayor capacidad adquisitiva. De esta manera, para algunos paises en desarrollo, el acceso a esa
financiacion “facil” durante los aflos setenta, retraso el enfrentar los cambios
sustantivos que se estaban dando en las nuevas formas de produccion y organizacion empresarial en
los paises centrales ante la quiebra del modelo de desarrollo fordista. De tal modo que,
cuando en los afios ochenta se constatd el agotamiento del patron de crecimiento basado en la
industrializacion sustitutiva de importaciones o el modelo primario-exportador se unian, en
realidad, varias circunstancias adversas, como el sobreendeudamiento externo, el agotamiento
del patron de crecimiento econdmico interno y el impacto de la reestructuracion productiva y
empresarial derivada de la crisis del modelo fordista central.

Asi pues, las crisis en los paises en desarrollo (Ominami, 1987) no constituyen un mero
reflejo de la quiebra del modelo “fordista” en los paises desarrollados, sino que contienen su
propia complejidad. Igualmente, el avance de la globalizacion econdémica y los retos de la
nueva revolucion tecnologica y organizativa subrayan hoy dia la necesidad de encarar la
multiple complejidad de aspectos interrelacionados en los paises en desarrollo, con el fin de
indagar la viabilidad de las diferentes propuestas de desarrollo econdomico asi como las lineas
de actuacion mas apropiadas.

1 Hay que recordar que los bancos internacionales, en lugar de asumir las pérdidas como consecuencia de su error de calculo empresarial,
traspasaron esa carga a los gobiernos de los paises en desarrollo, la cual constituye atin hoy una rémora importante para el crecimiento de
muchos de estos paises.
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Como ya se ha sefalado, entre los criterios basicos del crecimiento desarrollista de posguerra
en los paises centrales, cabe destacar la expansion permanente de la produccion, alentada por
una politica econémica de gestion de la demanda agregada y la busqueda de economias de
escala internas a la empresa, lo cual intensificé la integracion vertical de las empresas,
concibiéndose entonces el desarrollo sobre la base de grandes complejos productivos
polarizados en el territorio. Asimismo, dichos procesos eran desplegados con escasa o nula
consideracion de las deseconomias producidas por los crecientes niveles de contaminacion
ambiental o agotamiento de los recursos naturales no renovables, es decir, con un profundo
desprecio o ignorancia respecto a la sustentabilidad ambiental de los procesos
emprendidos lo cual, lamentablemente, suele ser aiin un rasgo bastante comun en los paises y
regiones en desarrollo.

Sin embargo, a partir de los afos setenta y durante la década siguiente, comenzaron
a presentarse cuestionamientos diversos a las practicas fordistas. De un lado, hay que citar el
cambio de rumbo en la trayectoria del progreso tecnoldgico, con una tendencia marcada hacia
formas productivas mas flexibles, esto es, con mayor capacidad de adaptacion por parte de la
oferta productiva a la diferenciacidon y fragmentacion existentes en la demanda; un mayor
compromiso respecto a la calidad de los productos; y una organizacion técnica y de gestion de
la empresa mucho mas eficientes, al poder vincular informaticamente todas las fases del
proceso econdémico en una misma unidad de tiempo real. De otro lado, se encuentra la creciente
pugna competitiva derivada de la mayor internacionalizacion y apertura externa de
las economias, junto al fuerte dinamismo exportador mostrado por Japdén y los
nuevos paises industrializados del Sudeste Asiatico, entre otros competidores presentes en el
escenario internacional.

Igualmente, la intensificacion de la presion sindical en favor de mejores salarios, en especial
en las grandes empresas, asi como la quiebra del sistema monetario internacional disefiado en
Bretton Woods y la dislocacion del sistema de tipos de cambio fijos, completan el conjunto de
los factores mas influyentes en el agotamiento del modelo fordista en los paises centrales y la
apertura de una fase de mayor inestabilidad e incertidumbre respecto al futuro. Por su parte, la
desregulacion financiera y monetaria y el cuestionamiento de la base energética del modelo
impedian, a su vez, un tratamiento adecuado de las causas estructurales de la crisis a escala
nacional. De ahi que las grandes potencias intentaran aplicar formulas concertadas de control
de los grandes equilibrios macroecondémicos. Sin embargo, dada la insuficiencia de las
medidas macroecondmicas globales cuando los retos principales de la reestructuracion tecnologica y
organizativa se refieren a los niveles micro y mesoeconomico, la crisis se extendio también a
la conviccion sobre la validez de los enfoques tedricos y la naturaleza de las politicas de
desarrollo productivo y empresarial.

En ese contexto, comenzo a cobrar importancia la reflexion sobre las estrategias de desarrollo
local como formas de ajuste productivo flexibles en el territorio, en el sentido que no se
sustentan en el desarrollo concentrador y jerarquizado, basado en la gran empresa industrial y
la localizacion en grandes ciudades, sino que buscan un impulso de los recursos potenciales de
caracter enddgeno tratando de construir un “entorno” institucional, politico y cultural de
fomento de las actividades productivas y de generacion de empleo en los diferentes
ambitos territoriales.
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En tales iniciativas, como lo muestran los “distritos industriales” italianos2 o los “sistemas
locales de empresas” en Espafia (Costa, 1993), poseen maxima importancia los factores
socioculturales o extraeconomicos, facilitadores de la cooperacion entre empresas a fin de
acceder de forma concertada a los diferentes servicios de desarrollo empresarial (informacion
empresarial, capacitacion en gestion empresarial y tecnoldgica, asesoramiento técnico,
innovacion de producto, comercializacion, cooperacion empresarial, asesoramiento financiero,
entre otros) por parte del tejido de empresas existente, esencialmente microempresas y
pequefias y medianas empresas, las cuales no pueden por si solas acceder a este tipo de
servicios en sus territorios, ya que la oferta de los mismos no suele estar disponible localmente.
En este sentido, el avance de la descentralizacion politico-territorial constituye una herra-
mienta poderosa para identificar con mayor seguridad los recursos locales existentes y facilitar la
concertacion estratégica entre los diferentes actores sociales en el territorio, a fin de dotar a los
mismos de la infraestructura y oferta de servicios especializados apropiada.

Como recuerda Vazquez Barquero (1988), el surgimiento de iniciativas locales de desarrollo
en los afios ochenta posee caracteristicas diferentes a las de las situaciones de crisis y transicion
precedentes historicamente. La crisis econdmica en los paises centrales durante los afios
setenta del siglo XIX se superé mediante la expansion de los mercados coloniales, mientras que
la de los afios treinta en el siglo XX encontrd una salida fundamental en la aplicacion de las
politicas keynesianas de demanda. En ambos casos, las administraciones centrales de los
Estados desempefiaron un papel dominante y, en consecuencia, se fortalecieron mediante la
centralizacion cada vez mayor de poderes y competencias. Pero, en la actualidad, el ajuste tiene
lugar en una fase de reestructuracion basica de las formas de produccion, con exigencias de
flexibilizacion y descentralizacion de la gestion organizativa, y con una creciente globalizacion
de decisivos segmentos sectoriales de las economias nacionales. La introduccion de la
microelectronica y las nuevas tecnologias de la informacion y las telecomunicaciones en los
diferentes procesos productivos y de gestion ha revolucionado drasticamente las formas de producir,
haciendo posible trabajar en la misma unidad de tiempo real, al vincular las diferentes fases de
la actividad econdmica.

El cambio del petréleo por la microelectronica como “factor clave” (Pérez, 1986) en el nucleo
tecnolégico basico de esta fase de transicion del ciclo econdmico plantea, por tanto, superiores
exigencias en términos de flexibilidad a las organizaciones y procesos productivos, a fin de
dotarlos de superior capacidad de respuesta ante entornos que poseen, ademas, grandes
componentes de incertidumbre y cambio. Igualmente, las nuevas tecnologias de la informaciéon
y telecomunicaciones impulsan el proceso de globalizacidén y extienden las exigencias de
competitividad a todos los territorios y mercados. De ahi que sea tan importante dar
respuestas flexibles a nivel local ante los retos de esta fase de globalizacion en el seno de
la cual se despliega un profundo cambio estructural con exigencias ineludibles de
transformacion productiva y organizacional.

Las respuestas a la globalizacion no pueden reducirse, por tanto, a una simple apertura
de las economias, sino que exigen la introduccién de innovaciones tecnologicas y
organizativas en el seno de los sistemas productivos locales a fin de lograr la necesaria
incorporacion de los componentes de conocimiento y flexibilidad en los mismos.

2 Véanse, entre otros, Becattini (1988); Garofoli (1986); Pike, Becattini y Segenberger (1992), Trullen (1990); Benko y Lipietz (1994).
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Estos sistemas productivos locales pueden tener algunos segmentos de actividad vinculados a
los mercados globales, asi como otra parte, muy mayoritaria, de actividades productivas de
caracter interno, esto es, que tiene lugar en mercados regionales y locales.

La simple insercion de algunas actividades y empresas a los segmentos dindmicos del nticleo
globalizado de la economia mundial no asegura por si sola la difusion de progreso técnico en
el conjunto de sistemas productivos locales, sobre todo en economias con alto grado de
heterogeneidad estructural, como las de los paises en desarrollo, los cuales han conocido en
estos afios severos procesos de ajuste estructural en un contexto de mayor exposicion externa
de sus economias, que ha contribuido a destruir gran parte de su tejido de empresas, sobre todo
el de pequena dimension, al haberse producido de forma traumatica, esto es, sin los obligados
periodos de adaptacion de los que habitualmente se dotan las economias de los paises
desarrollados. Se precisa, por tanto, una politica especifica para facilitar a estos sistemas
productivos locales, integrados basicamente por microempresas y pequefias y medianas empresas,
el acceso a las infraestructuras y servicios especializados de innovacidn tecnoldgica,
creacion y diversificacion de empresas, a fin de lograr la difusion del progreso técnico, el
crecimiento econdmico y la creacion de empleo e ingreso en todos los territorios.

1.3. El contexto sistémico de la productividad y la competitividad

La introduccion constante de innovaciones tecnologicas y organizativas en la base productiva
constituye, como se ha sefialado, un elemento determinante del incremento de la productividad
y la competitividad. En realidad, es en los niveles microeconémico y mesoeconémico donde
se encuentran hoy los principales desafios de la revolucion tecnoldgica y organizativa.
La creciente globalizacion econdmica, el grado de exposicion externa de las diferentes economias
y las mayores exigencias de la pugna competitiva en los diferentes mercados, no hacen sino
acentuar la necesidad de innovaciones o adaptaciones en estos niveles. Esto quiere decir que,
si bien no todas las empresas tienen como objetivo el competir en los mercados internacionales,
estos deben constituir siempre un referente obligado para introducir la suficiente tension
que estimule el incremento de la eficiencia productiva y la competitividad en los diferentes
mercados en los que las empresas despliegan sus operaciones.

El Esquema 1.1 trata de recordar que la competitividad se sustenta inicialmente en
los factores explicativos de la productividad, esto es, en la incorporacion de progreso técnico
y organizativo en la actividad productiva, lo cual depende esencialmente de la gestion empresarial,
la infraestructura tecnologica disponible, la calidad de los recursos humanos y las relaciones
laborales, y el nivel de vinculacion existente entre el sistema de educacion y capacitacion y el
sistema productivo y empresarial. Por otro lado, hay otros factores explicativos de la
competitividad que hacen alusion a la mejora de la calidad y diferenciacion del producto,
la entrega a tiempo o la eficiencia en el servicio posventa. En suma, tienen que ver con la
disponibilidad de informacion estratégica sobre mercados y pautas de consumo, asi como una
apuesta clara por la calidad.
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ESQUEMA 1.1

FACTORES IMPULSORES DE LA PRODUCTIVIDAD Y LA
COMPETITIVIDAD
PRODUCTIVIDAD
» Sistema educativo y de capacitacion COMPETITIVIDAD

orientado por las necesidades
productivas locales

. . Diferenciacion de productos
+ Infraestructuras basicas de calidad p

(Energia, Agua, Transportes,
Telecomunicaciones)

Calidad de productos y procesos

Disefio de productos
+ Relaciones laborales favorecedoras

del involucramiento de
trabajadores/as

» Tecnologias apropiadas

Informacion de mercados
Certificacion, normalizacion
Entrega a tiempo

LI N 2 I

» Organizacion empresarial eficiente .
>y ) Servicios posventa
» Acceso al crédito para Mipymes

bl *

MEJORA DE SISTEMAS DE PRODUCCION
MEJORA DE LA CALIDAD DEL
VINCULACION EDUCACION-PRODUCCION » PRODUCTO

CUALIFICACION RECURSOS HUMANOS Y ACCESO A LA INFORMACION
CAPACIDAD EMPRESARIAL INNOVADORA ESTRATEGICA

Como se ha sefialado, la competitividad es “ Sst@mica’ o estructural (Esser y otros, 1996) lo
cual significa que las empresas no enfrentan la pugna competitiva en los mercados por si solas,
ya que dependen decisivamente de otros aspectos como la disponibilidad de los servicios de
desarrollo empresarial; la dotacion de infraestructuras basicas; la naturaleza y magnitud de la
investigacion y desarrollo para la innovacidn (I+D+i1); la capacitacion en gestion empresarial;
la vinculacién del sistema educativo y de capacitaciéon de recursos humanos con los
requerimientos productivos y empresariales territoriales; la red de proveedores y competidores
locales; el nivel de exigencia de los usuarios locales; y el grado de interaccidn creativa entre el
sector publico y los agentes sociales.

En suma, la competitividad empresarial depende de tres tipos de actuaciones: las realizadas
al interior de la empresa en la biisqueda de eficiencia organizativa y calidad en la produccion;
las llevadas a cabo con la red de proveedores y clientes que conforma la “trama productiva” o
cadena de valor a la que pertenece la empresa; y las orientadas a construir el “entorno
territorial” propicio para el acceso a los servicios de desarrollo empresarial.

Esto quiere decir que la empresa nunca actia en el vacio, sino que en la pugna competitiva
con las empresas rivales, se apoya siempre en la oferta de recursos estratégicos existentes en el
territorio, tales como la dotacion de infraestructuras basicas, los recursos humanos cualificados, un
sistema de salud eficiente, un sistema de investigacion aplicada para el desarrollo centrado en
los problemas relevantes del sistema productivo local, la oferta de servicios de desarrollo
empresarial, el asesoramiento para el acceso al crédito; lineas de financiamiento y régimen
fiscal apropiados para las microempresas y pequefias y medianas empresas, entre
otros aspectos sustantivos.

Francisco Albuquerque 8



OIT - Serie Textos de Capacitacion El enfoque del Desarrollo Econémico Local

En el Esquema 1.2 se muestra el grado en que la empresa, en la pugna competitiva frente
a las empresas rivales, depende no sélo de las mejoras internas que introduce en su propio
funcionamiento interno, sino de la calidad de sus relaciones en la red de proveedores y
clientes, asi como de la existencia en el “entorno territorial” de componentes facilitadores de
la introduccién de innovaciones. Como se aprecia, el “territorio” es un actor de desarrollo
decisivo, y la empresa no debe ser contemplada nunca en abstracto.

ESQUEMA 1.2

EMPRESA Y ENTORNO COMPETITIVO TERRITORIAL

PUGNA COMPETITIVA EN LOS MERCADOS l

-
DOTACION DE SERVICIOS

INFRAESTRUCTURAS [:> REDES DE <j DE DESARROLLO
. BASICAS EMPRESAS EMPRESARIAL

_ SISTEMA
SISTEMA DE I+D+i O ﬁ Q FINANCIERO Y

ACCESO AL CREDITO

G MERCADO DE D

TRABAJO LOCAL
CULTURA SISTEMA FISCAL
EMPRENDEDORA FAVORABLE A LAS
LOCAL G ~ @ MICRO Y PYMES
SISTEMA EDUCATIVO
SISTEMA DE Y DE FORMACION SISTEMA JUDICIAL
SALUD PROFESIONAL EFCIENTE

En definitiva, las ventajas del empresario innovador descansan en la construccion social
de estos componentes basicos del entorno innovador territorial y no solamente en su caracter
emprendedor el cual es, también, fruto de este contexto territorial. De ese modo, los sistemas
de salud y educacion, asi como la existencia de una cultura local favorable a la creatividad y el
emprendimiento, deben dejar de ser contemplados exclusivamente como temas sociales, ya que
forman parte sustantiva del entorno favorecedor de la innovacion tecnolédgica, al ocuparse de
la valorizacién de los recursos humanos en un ambiente estimulador del desarrollo productivo
y empresarial.

Dentro de los servicios de desarrollo empresarial (o de apoyo a la produccion, como también
suelen denominarse) hay que diferenciar los servicios a empresas y los servicios financieros.
El acceso a los mismos constituye una cuestion fundamental desde el punto de vista del desarrollo
econdmico local. El Esquema 1.3 resume el conjunto de servicios de desarrollo empresarial, esto
es, los servicios que incorporan elementos de “‘conocimiento’ estratégico en términos de informacion
empresarial, capacitacion en gestion empresarial y tecnoldgica, capacitacion en consultoria de
empresas, innovacion productiva, comercializacidén y apoyo a la exportacion, cooperacion
interempresarial y creacion de nuevas empresas, y asesoramiento financiero para la realizacion de los
proyectos de inversion. El acceso a estos servicios intangibles y de caracter real es un factor esencial
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para la modernizacion productiva del conjunto de empresas y actividades econdmicas. Pero,
lamentablemente, la oferta de dichos servicios suele concentrarse en las principales ciudades,
no existiendo actuaciones suficientes dirigidas a crear una oferta de servicios de desarrollo
empresarial en los diferentes ambitos territoriales, a fin de apoyar el funcionamiento y
modernizacion de las microempresas y pequefias y medianas empresas (Mipymes).

ESQUEMA 1.3: LOS SERVICIOS DE DESARROLLO EMPRESARIAL

e INFORMACION EMPRESARIAL (Acceso a informacion relevante para el desarrollo
de actividades empresariales. Bases de Datos de interés empresarial. Servicios de Atencion
Personalizada para micro y pequefas y medianas empresas).

e CAPACITACION EN GESTION EMPRESARIAL (A fin de mejorar la cualificacion en
gestion, administracion y direccion de empresas).

e CAPACITACION EN GESTION TECNOL OGICA (Con el fin de mejorar la cualificacion
de la empresa en la gestion de los procesos tecnoldgicos concretos).

e CAPACITACION EN CONSULTORIA DE EMPRESAS (Fortalecer la capacidad territorial
en servicios de consultoria).

e APOYOA LA INNOVACION PRODUCTIVA (Asesoria y realizacion de diagnésticos
especializados sobre innovaciones de producto y proceso; Conocimiento de materiales, semillas,
insumos, etc.; Disefio de producto; Imagen de marca; Certificacion, normalizacion y control
de calidad; Analisis de impactos ambientales, Envase y embalaje; Seguridad industrial, etc.).

e COMERCIALIZACIONY APOYO A LA EXPORTACION (Facilitar la informacién
de mercados de insumos y destino; Acceso a canales de comercializacion y mercados externos
a la region; Capacitacion en Comercio exterior; Organizacion de Ferias, etc.).

* COOPERACION EMPRESARIAL Y CREACION DE EMPRESAS (Fomentar la cooperacion
entre microempresas y pymes, alentar alianzas estratégicas empresariales y promover
la creacion de nuevas empresas; Bolsas de subcontratacion de empresas; Promocion de redes
de empresas; Creacion de “viveros” o incubadoras de empresas; etc.).
ASESORAMIENTO FINANCIERO (Asesorar a las Mipymes en el acceso al crédito, diferentes
productos financieros y realizacion de los proyectos de inversion).

Estrategias de desarrollo econémico local: objetivosy politicas

El Esquema 1.4 trata de mostrar que la creciente liberalizacion econdmica (por mas deformada
que se presente en su practica cotidiana real, dada la recurrente utilizacién de practicas
neoproteccionistas en el sistema econdmico internacional), asi como las exigencias de la
sustentabilidad ambiental, constituyen datos de contexto y, como tal, elementos
condicionantes de las posibilidades de accion en el diseflo de las estrategias y politicas de
desarrollo. Estas estrategias no pueden orientarse Unicamente hacia el logro del mayor
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crecimiento econdmico cuantitativo, ya que para conseguir el desarrollo se hace preciso
incorporar también la difusion territorial del crecimiento, a fin de sustentar la mayor cohesion
social y calidad de vida de toda la poblacion, junto al respeto por las exigencias de
un desarrollo sustentable ambientalmente.

ESQUEMA 14

ESTRATEGIAS DE DESARROLLO ECONOMICO LOCAL

MEJORA DE LA ESTABILIDAD INTERACCION
INSERCION MACROECONOMICA CREATIVA ENTRE
EXTERNA AGENTES PUBLICOS
y Y PRIVADOS
ARTICULACION
INTEGRACION
DESCENTRALIZACION

SUPRANACIONAL DEL SISTEMA
. PRODUCTIVO

BN DESARROLLO

REGIONAL/LOCAL
¢ SUSTENTABILIDAD
- AMBIENTAL
SELECCION DE MERCADO DE
TECNOLOGIAS ‘_‘ TRABAJO LOCAL
FORMACION DE
RECURSOS
ATENCION DE HUMANOS
NECESIDADES
BASICAS

La sustentabilidad ambiental y el logro de los equilibrios macroecondémicos basicos son,
por tanto, exigencias que obligan a tener en cuenta, de un lado, los previsibles impactos de
las diferentes actividades de produccidon o consumo en su relacion con el medio natural, asi
como la incorporacion de una vision del medioambiente como activo de desarrollo y; de
otro, a prestar la atencion debida al mantenimiento de un marco de estabilidad macroeconomica,
lo cual es condicion necesaria, aunque no suficiente, para el logro del crecimiento y el desarrollo
economico.

En suma, entre las directrices para el disefio de politicas de desarrollo econdémico local,
hay que destacar ambitos decisivos como:

La seleccion, adaptacion y difusion de las tecnologias mas apropiadas para lograr los
objetivos de desarrollo econémico local.

La formacion de recursos humanos seguin los requerimientos de innovacioén de los
diferentes sistemas productivos locales.

La ampliacion del mercado interno y la generacién de empleo productivo vinculado a la
necesaria atencion de las necesidades basicas (lo que resulta urgente en sociedades con
carencias acumuladas).
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D La utilizacién de los diferentes esquemas de integracion supranacional como plataforma
para la paulatina exposicion a las exigencias de la competitividad internacional.

| Fomento de la interaccion creativa entre los agentes publicos y privados, a fin de
construir la institucionalidad y “entorno territorial innovador” que faciliten el acceso a
los servicios de desarrollo empresarial para las Mipymes locales.

Conviene subrayar el distanciamiento de este planteamiento respecto de otros que apuestan
casi exclusivamente a la identificacion de “nichos” o segmentos de mercado internacional
como via para el crecimiento econdomico y el desarrollo. Por el contrario, lo que aqui se subraya
es que los niveles de exigencia mayores en los mercados internacionales y las “ mejores practicas’
son una referencia para la introduccion de mayores niveles de competitividad tanto en el mercado
interno como internacional, siendo absolutamente prioritario atender a la articulacidon interna
de los sistemas productivos locales. S6lo de esta forma puede conseguirse el mejor
aprovechamiento de los recursos endogenos, la formacion o reconstruccion de la base
econdmica interna y, con ello, poder sustentar a largo plazo el éxito competitivo en los diferentes
mercados, tratando de aprovechar las oportunidades de dinamismo externo existentes.

La introduccidn de innovaciones productivas puede desplegarse a través de innovaciones
de producto o de proceso productivo, mediante innovaciones en métodos de gestion o a través
de innovaciones sociales o institucionales (Alonso y Méndez, 2000). En el primer caso se trata
de la introduccion de nuevos materiales, mejoras en el disefio y diversificacion de productos,
creacion de marcas, certificacion de calidad, o control ambiental. Las innovaciones de proceso
productivo se refieren a la instalacién de nuevos equipos, nuevas instalaciones o mejoras en la
linea de produccion actual, control de calidad, informatizacion, o relacién con proveedores.
Entre las innovaciones en métodos de gestion se incluyen las mejoras en organizacion de la
produccion y el proceso de trabajo, acceso a redes de informacion, o cualificacion de recursos
humanos. Finalmente, entre las innovaciones de caracter social e institucional cabe citar la
promocion de actividades innovadoras, la descentralizacion de decisiones sobre innovacion, la
concertacion entre agentes publicos y privados o la difusion de “buenas practicas”. Como se
aprecia, la introduccion de innovaciones productivas incluye una diversidad de aspectos
concernientes a cuestiones técnicas, organizativas y sociales. Esta introduccion de innovaciones se
realiza, ademas, dentro de un contexto territorial que puede facilitar (o no) las condiciones de
partida para el estimulo innovador.

Asi, podemos diferenciar, de un lado, los elementos del contexto externos a la empresa
tales como el sistema de Ciencia y Tecnologia (C&T), la politica nacional de investigacion
y desarrollo para la innovaciéon (I+D+1), el estimulo social y cultural hacia la creatividad y la
asuncion de riesgo empresarial, la vinculacion del sistema educativo a los requerimientos y
problemas del sistema productivo local, el grado de exigencia planteado por proveedores y
consumidores locales, y el acceso a lineas de financiamiento para microempresas y pequefias
y medianas empresas, entre otros. De otro lado, estan los elementos internosa la empresa, tales
como el tipo de gestién y organizacion empresarial, el estilo de direccidon, grado de
involucramiento y motivacion de los trabajadores, calidad de las relaciones laborales,
capacitacion empresarial y tecnologica, cualificacion de los recursos humanos, y otros.
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En entornos favorables, la innovacion provoca un efecto multiplicador que incrementa mas
que proporcionalmente el rendimiento individual de los factores. La construccion de tales
“entornos territoriales” favorables constituye, pues, una tarea primordial para el impulso de la
productividad y la competitividad del tejido empresarial. En ello pueden colaborar de forma
decisiva los diferentes agentes sociales, publicos y privados, en cada territorio. En efecto, tanto
los diferentes niveles territoriales de las administraciones publicas, como las organizaciones
empresariales y sindicales, asi como otras organizaciones de la sociedad civil (universidades,
institutos de investigacion y desarrollo, organizaciones no gubernamentales u otras) pueden
concertar actuaciones conjuntas para la construccion de una “atmdsfera” facilitadora del
desarrollo econdmico local.

Por otra parte, desde el punto de vista del empleo, cabe sefalar el impacto de la introduccion
de innovaciones tecnolédgicas en el sentido de provocar una modificacion de contenidos y
cualificaciones de los recursos humanos, asi como una alteracion sustancial de la organizacion
del trabajo, con tendencias hacia una mayor heterogeneidad del mercado de trabajo,
precariedad en los empleos (fundamentalmente en la mano de obra no cualificada) e incremento
de la informalidad contractual. Igualmente, se aprecia la incapacidad de las nuevas tecnologias
intensivas en capital y ahorradoras de mano de obra para impulsar la creacion neta de empleo.

En todo caso, las politicas orientadas a la creacion de empleo no pueden limitarse a seguir
dependiendo de las politicas de crecimiento econdémico, requiriéndose politicas proactivas
especificas para la generacion de empleo productivo. La introduccion de tecnologias intensivas
en el uso de equipo capital, el incremento de los niveles de productividad de los factores, asi
como la posibilidad de deslocalizacion y segmentacion de partes de la actividad productiva,
hacen posible que los esfuerzos por incrementar la produccion no tengan un reflejo paralelo en
el aumento del empleo en un determinado territorio.

Las nuevas tecnologias contribuyen también a incrementar el ritmo de obsolescencia de los
equipos y productos y a reducir, por consiguiente, los plazos de amortizacion del capital fijo,
acelerandose o recortandose asi las fases de concepcion, disefio y manufactura del producto.
La introduccion de innovaciones tecnologicas cuestiona también la clasica division entre
sectores econdmicos (primario, secundario y terciario), ya que la incorporacion de tecnologias
tiende a diferenciar esencialmente entre productos (bienes o servicios) de alto o bajo contenido
tecnologico, con independencia del origen sectorial de los mismos. Finalmente, una adecuada
gestion de la innovacion estimula también la creatividad y motivacion de los miembros de la
organizacion (ya sea ésta publica o privada) y facilita la identificacion de ideas con potencialidad
de convertirse en proyectos rentables.

La importancia de la “ flexibilizacion” de los sistemas productivos debe entenderse, pues,
como la capacidad de adaptacion a los cambios surgidos de su entorno, lo cual afecta a
multiples aspectos involucrados y no tan so6lo a la simple reducciéon de las plantillas de
personal, la limitacion salarial o la busqueda de mano de obra més barata, como suele plantearse
en las visiones estrechas del pensamiento conservador.

La introduccion de innovaciones productivas crea, pues, nuevas condiciones competitivas
que influyen directamente en el desarrollo de las empresas. Cuando el tejido empresarial
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estd compuesto fundamentalmente por Mipymes, la concertacion estratégica entre las administraciones
publicas territoriales, el sector privado empresarial y las entidades oferentes de servicios de
desarrollo empresarial (agencias de desarrollo productivo, entidades de asistencia técnica,
laboratorios de certificacion, normalizacién y homologacion, investigacion de mercados, entre
otras) resulta decisiva para garantizar el acceso a estos servicios de apoyo a la producciéon y
para facilitar la cooperacion entre empresas.

La intensificacion de la competencia en los diferentes mercados y el hecho de que la progresiva
obsolescencia tecnologica hace mas dificil rentabilizar las inversiones productivas ya realizadas,
obliga a las empresas a buscar conductas estratégicas asociativas, a fin de subcontratar algunas
actividades de su “cadena de valor” (Porter, 1991) o alcanzar alianzas estratégicas de duracion
temporal, con el fin de acceder al conocimiento tecnoldgico basico en su sector de actividad.
Asi, en la pugna competitiva actual existen componentes de cooperacion empresarial sin los
cuales no es posible explicar el logro del éxito competitivo. Hoy dia, las diferentes fases de la
“cadena de valor” (esto es, disefio del producto, disefio de tecnologia, aprovisionamiento,
manufacturacion, publicidad, comercializacion, distribucion, ventas, gestion de cobro y servicio
técnico posventa) pueden ser interiorizadas por las propias empresas, subcontratadas a otras
empresas o entidades organizativas prestatarias de tales servicios, o llevadas a cabo mediante
alianzas estratégicas. Por supuesto que la existencia de un “entorno territorial” facilitador del
acceso a todos estos contactos empresariales y servicios de apoyo a la produccion resulta decisivo
para el desarrollo econdémico local. Sin el mismo, es dificil pensar en la fertilizacion de iniciativas
empresariales y la generacion de empleo productivo.

Como vemos, la innovacién tecnolédgica es algo mas que una alternativa o posibilidad
competitiva, ya que constituye, de hecho, un imperativo para la organizacion productiva y empresarial.
De ahi la importancia de que las gobernaciones provinciales y las intendencias municipales
asuman un papel activo como agentes animadores o facilitadores para el acceso a las
innovaciones tecnologicas, organizativas y sociales fundamentales para el tejido empresarial,
mayoritariamente formado por emprendimientos de pequefa dimension, los cuales no pueden
acceder por si solos a las exigencias necesarias para su modernizacion.

Asi pues, en una época de grandes mutaciones tecnologicas y sociales, las organizaciones
deben dotarse de mayor flexibilidad de funcionamiento, adaptandose a los crecientes cambios.
Dicha flexibilidad afecta al conjunto de aspectos de la “cadena de valor” de la empresa, y no
solamente a las cuestiones salariales o nivel de empleo de la fuerza de trabajo. El dominio
tecnologico y la capacidad para su utilizacion y difusion son la fuente principal de ventajas
competitivas dindmicas, lo cual implica atender de forma prioritaria a la formacion del capital
humano. De este modo, las politicas sociales tales como la salud, higiene y educacion, entre
otras, deben dejar de ser consideradas como politicas “asistenciales”, para pasar a formar parte
de las politicas de desarrollo, ya que ayudan a crear y formar el recurso estratégico principal,
esto es, el capital humano. Aunque no se compita en la totalidad de los sectores globalizados,
las empresas deben tener como referente las innovaciones tecnoldgicas, organizativas, sociales
e institucionales correspondientes a las “mejores practicas”, como medio de introducir la necesaria
tension modernizadora en el conjunto del sistema productivo y el tejido empresarial de cada
territorio.

Francisco Albuquerque 14



OIT - Serie Textos de Capacitacion El enfoque del Desarrollo Econémico Local

La participacion de las administraciones publicas en los diferentes niveles territoriales puede
asegurar de mejor manera las condiciones basicas de formacion de dichos factores estratégicos, asi
como la identificacién de recursos potenciales endogenos. Asimismo, dicha participacion
puede resultar decisiva en actividades de fomento econdémico y creacién de empleo productivo,
facilitando la construccion del entorno que permita el acceso a los servicios de desarrollo
empresarial para las empresas de pequena y mediana dimension, microempresas y cooperativas
de produccién. En tal sentido, deben alentarse los esquemas de cooperacion empresarial y de
concertacion estratégica entre actores sociales (publicos y privados), a fin de posibilitar la
construccion territorial del marco institucional apropiado, como parte del “entorno innovador”
antes citado.

El hecho de innovar, en suma, no sélo depende de la existencia de recursos financieros, sino
de la actitud y predisposicion al cambio, lo cual puede facilitarse mediante la promocion de una
cultura innovadora (no rentista o simplemente especulativa) en el seno de las empresas y la
sociedad local. La asuncion de riesgos, el estimulo de la participacion de los miembros de las
organizaciones, o el incentivo de la creatividad, son algunos de los rasgos principales en este
sentido. Igualmente, la herencia de una administracion centralista y de organizacion vertical no
debe constituir un obstaculo insalvable. La reforma de las administraciones publicas en el
sentido de la descentralizacion territorial participativa es también parte fundamental de la
estrategia de desarrollo econdmico local.

1.5 El enfoque del desarrollo econdmico local

Cuando se habla de estrategias de desarrollo economico, el planteamiento convencional suele
visualizar, mayoritariamente, procesos secuenciales vinculados a la industrializacion,
terciarizacion y urbanizacion, los cuales son asimilados al avance de la “modernizacion”. De
este modo, la estrategia de desarrollo “desde arriba”, de caracter concentrador y basado en la
gran empresa pasa a ser considerada (a modo de una gran “idea-fuerza”) como la via
fundamental para el logro del mismo. La fortaleza de las convicciones ideoldgicas, reiteradas
de forma acritica a través de las instituciones de ensefianza de la economia o de los
principales medios de comunicacion, ayuda a mantener esta percepcion incompleta acerca del
desarrollo econdmico.

Sin embargo, es preciso subrayar que la estrategia de desarrollo concentrador no es la tnica
existente ni la inica posible, ya que también tienen una importancia decisiva, sobre todo en
términos de empleo y territorio, otras estrategias de desarrollo “desde abajo”, de caracter
difuso y sustentadas por factores no solamente econémicos, sino también sociales, culturales y
territoriales. Generalmente, este tipo de desarrollo econémico de caracter local, basado en una
utilizacion de recursos endogenos y llevado adelante por empresas pequeiias, ha ido surgiendo
sin demasiado o ningun respaldo politico-administrativo desde las instancias centrales de la
administracion publica. El surgimiento de dichas iniciativas de desarrollo econdmico local ha
dependido esencialmente de los agentes territoriales, mediante la concertacion de esfuerzos
diversos (Vazquez Barquero, 1988).

Naturalmente, el respaldo politico-administrativo por parte de los gestores publicos locales
y la conviccion de que se debe desempenar un papel en el fomento econémico territorial,
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son factores decisivos en estas iniciativas de desarrollo local, para las cuales es también
fundamental la concertacion estratégica entre los actores socioecondmicos locales (gobiernos
provinciales y municipales, asociaciones de empresarios, entidades financieras, centros de
consultoria para empresas, universidades e institutos de I+D, entre otros), a fin de lograr la
incorporacién de innovaciones tecnologicas y organizativas en el tejido empresarial
y productivo local.

Asi pues, el logro de los equilibrios macroecondémicos no garantiza por si solo el desarrollo
economico. Ello depende, fundamentalmente, de la capacidad para introducir innovaciones
tecnoldgicas, gerenciales y organizativas al nivel microeconomico de la actividad productiva
y el tejido empresarial territorial. I[gualmente, se hace preciso efectuar una serie de intervenciones
a nivel mesoeconOdmico, ambito en el que tanto el sector publico como los agentes privados
empresariales y el conjunto de la sociedad local, deben ser capaces de abrir espacios de
concertacion estratégica para construir la institucionalidad politico-administrativa
que respalde el desarrollo local.

El impulso de los procesos de descentralizacion politica debe facilitar, pues, la identificacion
y fomento de iniciativas de cardcter productivo y empresarial, ya que de ello depende
precisamente la mayor difusion del crecimiento econémico y la generaciéon de empleo
productivo (factores decisivos para lograr el objetivo de equidad social), asi como un
conocimiento superior de las limitaciones y oportunidades concretas del medioambiente local.
En resumen, para impulsar el desarrollo econdmico con generaciéon de empleo productivo y
avance de la equidad social y la sostenibilidad ambiental, es imperativo un disefio mixto de
politicas en el cual, junto a las medidas encaminadas al logro de los principales equilibrios
macroeconomicos, deben impulsarse otras de caracter territorial destinadas a identificar y
fomentar las potencialidades existentes, tarea en la cual los gobiernos provinciales y locales
deben desempenar un papel decisivo como animadores y facilitadores de la creacion de
instituciones de desarrollo productivo y empresarial.

Naturalmente, esto obliga a conocer las nuevas funciones que deben desempeiiar las distintas
administraciones publicas territoriales a fin de concertar con los agentes empresariales la
construccion de los entornos institucionales favorecedores del fomento productivo y
aseguradores del acceso a los servicios de informacidn, capacitacion y financiacion apropiados
para las microempresas y pequefias y medianas empresas locales, las cuales constituyen la
inmensa mayoria del tejido empresarial.

Asi pues, como se resume en el Esquema 1.5, mientras en las teorias y politicas del desarrollo
concentrador y “desde arriba” se sefiala que el crecimiento cuantitativo y la maximizacién del
producto interno bruto son las guias del desarrollo, en las estrategias de desarrollo econémico
local se aprecia un mayor interés y preocupacion por la satisfaccion de las necesidades basicas,
la mejora del empleo, ingreso y calidad de vida, asi como el mantenimiento de la base de recursos
naturales y el medioambiente local. Del mismo modo, frente a las estrategias basadas en el
apoyo financiero y tecnologico externo se destaca la importancia del esfuerzo endogeno de
articulacion del tejido productivo y empresarial locales, la potenciacion de los recursos
propios, el involucramiento de las entidades financieras locales y, en suma, la adaptacion de
innovaciones tecnoldgicas y organizativas en la base territorial, con un control mayor del
proceso de desarrollo por parte de los actores locales.

Francisco Albuquerque 16



OIT - Serie Textos de Capacitacion El enfoque del Desarrollo Econémico Local

ESQUEMA 1.5
DIFERENCIAS ENTRE ENFOQUES DE DESARROLLO

Sustentab
Calidad de

- Estrategias basadas
potenciacion de lo
sin dejar de apr
externas:

El enfoque del desarrollo econémico local dista mucho de constituir un proyecto autarquico.
Por el contrario, busca difundir el desarrollo desde abajo y con los actores locales, tratando de
endogeneizar territorialmente las bases de sustentacion del crecimiento econémico y el empleo
productivo. Con ello, ademads, se incrementan las posibilidades de aprovechar las
oportunidades de dinamismo externo existentes. Suponen, asimismo, una respuesta a las tesis
que confian en la difusion del crecimiento econdémico a partir de las grandes empresas y
aglomeraciones urbanas, el cual es siempre limitado. Ademas, el tipo de crecimiento
predominante, de cardcter concentrador y excluyente, basado en la gran empresa, ha
profundizado la heterogeneidad social, territorial y empresarial, haciendo obligada una
intervencion concertada de los diferentes actores sociales en favor de una estrategia mas
integral de desarrollo orientada a garantizar el empleo productivo, la cohesion social y la
subsistencia digna para la mayoria de la poblacion.
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Es importante sefialar que el enfoque del desarrollo econdmico local no cuestiona la necesidad
de atender a los equilibrios macroecondmicos, sino la simplificacion que se hace de la compleja
realidad mediante un cuadro macroeconémico sin incorporar los restantes niveles
microecondmico y mesoeconomico del desarrollo, con los actores econdmicos y sociales en los
respectivos ambitos territoriales donde éstos trabajan y viven. Igualmente, el desarrollo
economico local no es unicamente una estrategia de aprovechamiento de los recursos enddgenos,
ya que se trata también de endogeneizar las oportunidades externas existentes.

Como vemos, las estrategias de desarrollo econdémico local conciben el territorio como
un agente de transformacion social y no inicamente como simple espacio o soporte funcional.
El territorio socialmente organizado y sus rasgos sociales, culturales e historicos propios, son
aspectos muy importantes desde la perspectiva del desarrollo local. Igualmente, la sociedad
local no se adapta de forma pasiva a los grandes procesos y transformaciones existentes, sino
que despliega iniciativas propias, a partir de sus particularidades territoriales en los diferentes
niveles, econdmico, politico, social y cultural.

Se reitera, pues, que en el nivel territorial existe un potencial de recursos (humanos,
institucionales, econémicos, culturales), lo que supone un potencial de desarrollo endégeno.
Para su identificacion hay que disponer de la informacion suficiente sobre los aspectos mas
sustantivos del tejido empresarial tales como el censo de establecimientos o unidades
productivas; su localizacion territorial; eslabonamientos productivos; mercado de trabajo local,
grado de vinculacién entre el sistema de formacion de los recursos humanos y las necesidades
productivas locales; instituciones de capacitacion empresarial y tecnoldgica; sistema territorial
de investigacion y desarrollo para la innovacion (I+D+i); inventario de recursos naturales y
ambientales; estructura social y politica local; tradicion cultural local; organizaciones
representativas de empresarios y trabajadores, entre otros aspectos relevantes.

Los poderes publicos locales deben concertar con los agentes empresariales privados las
instituciones mas adecuadas para facilitar la recopilacion sistematica de esta informacion a
través de observatorios locales o sistemas territoriales de informacion. Las municipalidades y
los gobiernos provinciales que no emprendan estas actividades quedan condenados a distribuir
las transferencias que reciban desde el nivel central, en lugar de situarse como agentes animadores
del desarrollo productivo y de la generacion de riqueza y empleo en sus dambitos territoriales.

La existencia de capacidad empresarial innovadora a nivel local es, quizas, el elemento mas
decisivo para liderar el proceso de desarrollo y movilizar los recursos disponibles. La carencia
de este componente fundamental para el desarrollo obliga a su “construccion social”. De ahi la
necesidad de estimular las actitudes creativas e innovadoras desde la base misma del sistema
escolar en relacion con los aspectos especificos del territorio y medio ambiente concretos.

Como puede verse, no hay recetas fijas en la busqueda del desarrollo econdmico local. Pero,
en todo caso, cabe subrayar que no es el desmantelamiento del Estado o el simple manejo del
tipo de cambio lo que asegura el desarrollo, sino la definiciéon de una nueva agenda de
actuaciones concertadas entre el sector publico, el sector empresarial y el conjunto de la sociedad
civil territorial (trabajadores, entidades financieras, universidades regionales, centros de
consultoria e investigacion cientifica, organizaciones no gubernamentales de desarrollo,
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entre otros), en la cual la planificacion del desarrollo se visualice como una tarea colectiva de
interés comun para elevar el nivel de vida de la poblacion.

El desarrollo econémico local puede definirse, por tanto, como sefiala la Organizacioén
Internacional del Trabajo, como “un proceso de desarrollo participativo que fomenta los acuerdos
de colaboracion entre los principales actores publicos y privados de un territorio, posibilitando
el disefio y la puesta en practica de una estrategia de desarrollo comun a base de aprovechar
los recursos y ventajas competitivas locales en el contexto global, con el objetivo final de crear
empleo decente y estimular la actividad econdémica” (Rodriguez-Pose, 2002).

Dicho en otras palabras (Vazquez Barquero, 1988), se trata de un proceso de crecimiento
econoémico y cambio estructural que conduce a una mejora del nivel de vida de la poblacion
local y en el cual pueden distinguirse varias dimensiones:

a) Econdmica, en la cual, los empresarios locales usan su capacidad para organizar los
factores productivos locales con niveles de productividad suficientes para ser
competitivos en los mercados.

b) Formacion de recursos humanos, en la que los actores educativos y de capacitacion
conciertan con los emprendedores locales la adecuacion de la oferta de conocimientos
a los requerimientos de innovacion de los sistemas productivos locales.

¢) Socio-cultural e institucional, en la que los valores e instituciones locales permiten
impulsar o respaldar el propio proceso de desarrollo.

d) Politico-administrativa, en la que la gestion local y regional facilitan la concertacion
publico-privada a nivel territorial y la creacion de “entornos innovadores” favorables al
desarrollo productivo y empresarial.

e) Ambiental, que incluye la atencion a las caracteristicas especificas del medio natural
local, a fin de asegurar un desarrollo sustentable ambientalmente.

En la definicion de una estrategia de desarrollo econdmico local pueden sefialarse, igualmente,
algunos aspectos y lineas de politica fundamentales:

. Importancia de la articulacion productiva existente entre las diferentes actividades
del sistema econdmico local.

. Identificacion territorial del tejido empresarial y las diferentes actividades
econdmicas existentes.

. Nivel tecnoldgico, organizativo y de gestion en dichas actividades y empresas.

Conocimiento de las tecnologias apropiadas a la dotacion de recursos y
potencialidades territoriales y ambientales.

. Compromiso con el empleo productivo y observacion del mercado de trabajo
local. Vinculacion del sistema educativo y de capacitacion profesional a la
problematica del sistema productivo y social territorial.

. Acceso territorial a los servicios de apoyo a la produccion, tanto financieros
como reales (informacidon, capacitacion empresarial y tecnoldgica,
comercializacion, apoyo a la innovacion del producto, cooperacion empresarial,
asesoria en proyectos de inversion, entre otros).
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. Disefio de politicas especificas de apoyo a las microempresas, pequeias y
medianas empresas, cooperativas y sector informal local, a fin de implementar
una coherente politica de desarrollo econdmico y social, alejada del simple
paternalismo asistencial.

Algunas de estas lineas de politica deben concertarse entre las diferentes instancias publicas
territoriales, a fin de lograr un disefio coherente de actuaciones. Asi, por ejemplo, puede ser
preciso reorientar las politicas de equidad interterritorial formuladas por la administracion
central (sobre infraestructuras basicas, equipamientos sociales y otras), para que respondan a
la 16gica de fomento productivo y empresarial en cada ambito territorial. De ahi que la
entrega de competencias reales y distribucion del poder que entrafia la descentralizacion
constituya un requisito crucial para dotar a los territorios del méximo de autonomia y libertad
en la aplicacion de este tipo de estrategias de desarrollo local. De este modo, se posibilita el
incremento de la cohesion y capacidad de funcionamiento autébnomo de la economia y sociedad
locales, volviéndolas menos vulnerables y subordinadas. El resultado de todo ello, lejos de
debilitar al Estado, lo fortalece notablemente al reforzar su propia base social y econdmica.

A lo largo de las ultimas décadas, la introduccion de las nuevas tecnologias y la incorporacion
de valor agregado de “conocimiento” a las diferentes actividades econdmicas ha ido haciendo
cada vez menos util la clasica distincidon entre sectores econdomicos (primario, secundario,
terciario), ya que lo importante es el componente de innovacidn tecnologica que incorporan los
bienes o servicios, con relativa independencia del origen sectorial de los mismos. Una produccion
fruticola con incorporacion de elementos de biotecnologia para reducir el tamafo del hueso de
la fruta o para incorporar mas sabor al producto, que utiliza una red de informacion estratégica de
mercados para situar el producto en el momento y lugar mas apropiados, con una distribucion
subcontratada a otras empresas especializadas puede suponer, de hecho, mayor complejidad
tecnologica y organizativa que la produccion manufacturera tradicional.

Por lo demas, las actividades economicas reales entremezclan insumos procedentes de los distintos
sectores y ramas econdmicas, haciendo que lo relevante no sea tanto la empresa aislada, sino
el conjunto de actividades de la cadena productiva en la que dicha empresa se encuentra, asi
como las caracteristicas innovadoras del entorno territorial donde las empresas se localizan.
Advertimos, pues, como las simplificaciones excesivas en el analisis econdmico convencional
relativas a la vision abstracta de la empresa, el consumidor o el “homo economicus”, ayudan
poco a la reflexion sustantiva sobre los problemas del desarrollo de los actores realmente existentes.

Con esto, naturalmente, no se trata de descalificar la via tradicional de desarrollo concentrador
y urbano-industrial, sino sefalar que existen también otras vias de desarrollo econémico, las
cuales no tienen porqué ser consideradas menos eficientes o interesantes sino, simplemente,
distintas (Piore y Sabel, 1990). Una combinacion de ambas vias parece, ademas, necesaria, si
se pretende utilizar mejor y mas eficientemente la totalidad de los recursos potenciales existentes
en las diferentes provincias, regiones y municipios, a fin de generar mas riqueza, empleo e
ingreso, buscando asi una difusién mas equilibrada del crecimiento econdmico a nivel territorial.

Esto exige, de parte de la gestion publica, promover estrategias de desarrollo no simplificadoras
de la realidad, es decir, obliga a incluir en dichas estrategias la propia complejidad de
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situaciones existente, lo cual requiere la aproximacion territorial y descentralizada, para lograr
eficacia y eficiencia en las actuaciones relacionadas con la innovacion tecnologica, el desarrollo
sustentable ambientalmente y la adaptacion de la oferta de cualificacion de recursos humanos
a las necesidades de modernizacion de la base productiva y tejido empresarial de los distintos
territorios.

En tal sentido, el impulso de la concertacion de actores locales, tanto publicos como privados
(municipalidades, gobiernos provinciales, entidades de capacitacion, institutos de formacion
profesional, universidades, asociaciones y camaras empresariales, sindicatos, organizaciones
civicas, entre otros), constituye una tarea principal que corresponde promover principalmente
-aunque no exclusivamente- a los responsables publicos locales y provinciales, a fin de lograr
la vinculaciéon en red de los mismos, para la mejora de la eficiencia productiva y la
competitividad de cada sistema econémico local.

La creacion de redes o “entornos territoriales” innovadores se convierte, pues, en uno de los
objetivos principales de las iniciativas de desarrollo econdmico local, ya que el territorio es un
actor decisivo de desarrollo y, como tal, debe dotarse de componentes que alienten la creatividad
y la capacidad emprendedoras. Con ello se cambia el viejo estilo tradicional de actuacion publica
que se dirigia a ofrecer subvenciones directas a las empresas, por otro caracterizado por la
creacion de condiciones favorables a los emprendimientos productivos, mediante la
conformacion de entornos territoriales innovadores que faciliten a las pequeas y medianas
empresas y a las microempresas y cooperativas el acceso a los servicios de apoyo a la produccion y a
las lineas de financiacién mas apropiadas.

Se trata de superar, igualmente, la simple agregacion de experiencias y programas de actuacion
aislados a nivel local, motivados y financiados por la cooperacion asistencial o solidaria
orientada hacia los grupos mas vulnerables de la sociedad. La evidencia empirica ha mostrado
que la via asistencial al desarrollo local es insuficiente como estrategia para sacar a dichos
grupos de su situacion de indefension y marginalidad. Por ello precisamos de enfoques mas
integrales y eficientes, como el que plantea el enfoque del desarrollo econémico local.

1 Hay que recordar que los bancos internacionales, en lugar de asumir las pérdidas como consecuencia de su error de calculo empresarial,
traspasaron esa carga a los gobiernos de los paises en desarrollo, la cual constituye atin hoy una rémora importante para el crecimiento de
muchos de estos paises.

2 Véanse, entre otros, Becattini (1988); Garofoli (1986); Pike, Becattini y Segenberger (1992), Trullen (1990); Benko y Lipietz (1994).
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2. Pequeia empresa,
territorioy gestion
publica local

2.1 Laheterogeneidad del sistema econdmico mundial y la importancia
de la produccién interna

En el transcurso de las ultimas décadas, las economias y sociedades de los paises desarrollados
y en desarrollo vienen conociendo, a distinta escala y con diferente intensidad, procesos de
cambio estructural de amplitud y profundidad considerables. Se trata de una nueva fase de
reestructuracion tecnoldgica y organizativa que afecta tanto a las formas de produccion,
organizacion y gestion empresarial, como a la propia naturaleza del Estado y regulacion
socioinstitucional, asi como al funcionamiento eficiente de cualquier tipo de organizaciones, publicas o
privadas.

Dicha fase de reestructuracion tecnoeconomica y organizativa constituye un profundo proceso
de cambio social, institucional y cultural, en el que hay que identificar la introduccion de
innovaciones tanto incrementales como, sobre todo, de caracter radical, que abren
nuevos horizontes en lo relativo a los 6ptimos de produccion y funcionamiento competitivo,
alentando la emergencia de nuevos sectores y actividades econdmicas y el declive de otros
sectores “maduros”. Se despliega asi todo un conjunto de procesos de “ destruccion creadora’
(Schumpeter, 1978), con movimientos de desestructuracion y reestructuracion del tejido
productivo y empresarial preexistentes, de desinversion y reinversion de capitales y de destruccion
neta de empleos, todo ello con efectos desiguales o diferentes en cada territorio.

Los ritmos y la amplitud de estos cambios, asi como la secuencia temporal en que son advertidos,
son diferentes en cada caso pero, no obstante, constituyen exigencias y retos que caracterizan
la actual fase de transicion tecnologica y organizativa a escala mundial, con efectos diferenciados
segln las circunstancias y localizacion de cada economia, lo cual obliga a un inteligente y complejo
disefio de politicas para encarar estos retos desde la especificidad de cada territorio. Asi pues,
los factores que, en tltimo término, estan removiendo radicalmente la base productiva de los diferentes
sistemas economicos territoriales, se refieren, entre otros:

Al transito hacia nuevas formas de produccion mas eficientes, que concretan la actual
revolucidn tecnologica y de gestion “posfordista”.

La introduccion de la microelectronica, que ha posibilitado la vinculacion de las diferentes
fases de los procesos econdmicos trabajando en la misma unidad de tiempo real.

La renovacion incesante y rdpida de productos y procesos productivos, acelerando
notablemente los ritmos de obsolescencia técnica y amortizacion de los activos fisicos.
La existencia de cambios radicales en los métodos de gestion empresarial.

La identificaciéon mas precisa de la segmentacion de la demanda y la promocion de la
diversificacion productiva segin la existencia de diferentes nichos de mercado.

La importancia de la calidad y diferenciacion de los productos como estrategia de
competitividad dinamica.
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Todo ello, como puede apreciarse, depende de actuaciones eficientes que deben llevarse
a cabo a nivel interno, esto es, desde la reorganizacion de la oferta productiva y gestion empresarial.

A estos cambios estructurales debidos a la fase de transicion tecnoldgica actual hay que sumar
los condicionantes de la creciente globalizacion de importantes sectores de la economia
internacional, en un contexto caracterizado por la desregulacion financiera; la mayor apertura
externa de las economias; la emergencia de bloques geoecondémicos como forma de respuesta
a las mayores exigencias competitivas existentes y la necesidad de ampliar mercados; y las
recurrentes practicas de neoproteccionismo, en contraposicion a las declaraciones habituales en
favor del librecambio. Todo lo cual plantea mayores exigencias de competitividad,
adicionalmente a los retos de mayor eficiencia productiva o productividad correspondientes a
la fase de transicion tecnoldgica estructural ya sefialados.

Otra cuestion relevante que exige ser planteada correctamente se refiere a que, a pesar de
las frecuentes simplificaciones que a menudo suelen realizarse en sentido contrario, el sistema
econdmico mundial esta lejos de constituir un mercado tnico y globalizado. En su lugar, hay
que insistir en que coexisten en el mismo un nticleo globalizado de actividades dindmicas cuyo
ambito de mercado es, en efecto, el mercado mundial, junto al cual existe también un grupo
mayoritario de actividades econdmicas que se desenvuelven en mercados locales o nacionales.

Segun cifras oficiales del Banco Mundial (2002), las exportaciones de bienes y servicios
suponen en 1999 el 23,2% del PIB mundial. Esto quiere decir que la parte del producto
mundial que no es objeto de exportaciones es superior a las tres cuartas partes del PIB
mundial. Hay que tener en cuenta, ademdas, que estas cifras constituyen solamente
una aproximacion a la producciéon mundial real, ya que dejan fuera las actividades productivas
de autoconsumo, trueque y economia informal, las cuales son una parte muy importante en los
paises en desarrollo. El sistema productivo mundial estd constituido, por tanto, por un conjunto
heterogéneo de actividades, parte de las cuales integran el nucleo globalizado del mismo, junto
a otro conjunto mayoritario de actividades que se desenvuelven en ambitos y mercados
internos, protagonizadas de forma predominante por microempresas y pequenias y medianas
empresas. La produccion interna es, por tanto, un componente principal en todos los paises,
aunque el disefo de la politica de desarrollo productivo no parece recoger esta constatacion,
ocupandose a veces de forma casi exclusiva de la parte de la produccion que se orienta hacia
el comercio exterior!.

Es importante, pues, no confundir los desafios del proceso de cambio estructural con los
condicionantes y exigencias de la globalizacion, aunque existe interdependencia entre ambos
aspectos, es decir, los cambios tecnologicos tienen también una influencia importante en el
aliento del proceso de globalizacidon, del mismo modo que 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 esferas diferentes, siendo los cambios estructurales un aspecto que apunta
esencialmente a la produccion (y a retos relativos al logro de mayor eficiencia en

'"No es mi intencion desdefar en lo mas minimo la importancia de las exportaciones en cualquier economia, sino subrayar la importancia de
la produccion interna ya que si las exportaciones no procuran una inversion productiva interna no son mecanismo suficiente de desarrollo
nacional.
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productividad), mientras que la globalizacion se refiere esencialmente a la circulacion en los
mercados internacionales y a exigencias relativas a la competitividad en ellos.

No debe, por tanto, simplificarse la heterogeneidad del sistema econémico mundial
reduciéndolo unicamente al nicleo globalizado del mismo. Como se sefiala, no estamos en un
unico mercado globalizado, tal como insisten algunas exageraciones o simplificaciones sobre
el mismo. La logica de funcionamiento de los sectores del nucleo globalizado no es la misma
que caracteriza a las actividades diversas que componen la gran mayoria de la producciéon
mundial en los diferentes territorios o ambitos locales. La confusion de los desafios internos
existentes para un sistema productivo y contexto socio-institucional local (que apuntan
esencialmente al nivel de eficiencia productiva), con las exigencias mayores de competitividad
debidas al contexto externo actual, en un escenario de superior apertura de las diferentes
economias, ayuda poco al diagnostico adecuado de las diferentes economias locales.
Por ello, creo que es util insistir en la importancia de no confundir los términos de
productividad y competitividad, los cuales, aunque interrelacionados, poseen una clara
secuencia en la cual la competitividad dificilmente puede alcanzarse sin una base so6lida de
eficiencia productiva interna.

Similarmente, es también util recordar la diferencia entre los conceptos de subdesarrollo ¢
insercion externa los cuales remiten, respectivamente, a las caracteristicas de desarticulacion
de la estructura socioecondmica interna, y a la dependiente y fragil posicion externa en el
contexto internacional de los paises subdesarrollados (o “en desarrollo”, segun la mas
elegante pero imprecisa expresion con que se les denomina oficialmente). Se trata, como
vemos, de dos aspectos interrelacionados, pero claramente diferentes.

En suma, la reestructuracion productiva y organizativa actual tiene lugar en la fase descendente
de un nuevo ciclo largo de la acumulacion capitalista, tras el agotamiento del modelo de
desarrollo fordista, y como consecuencia de la reaccion de las empresas por incrementar sus
expectativas de rentabilidad en los negocios o por evitar ser desbancadas en los diferentes
mercados. De ahi la ineludible necesidad de mejorar la eficiencia productiva y la competitividad
mediante la incorporacion de innovaciones tecnoldgicas y organizativas en la base misma de
los distintos sistemas productivos locales.

La globalizacion econdmica incorpora adicionalmente, mayores exigencias por la creciente
exposicion externa de los diferentes sistemas productivos locales. Pero el reto principal esta,
inicialmente, en la propia esfera microecondémica de la produccion local, a fin de superar los
excesivos niveles de ineficiencia productiva atn existentes. Para ello se precisan también
nuevos esquemas de regulacion en el nivel mesoeconomico, a fin de que la gestion publica
descentralizada proporcione nuevos roles y mayores recursos y competencias a las
Administraciones Locales, facilitando las necesarias alianzas y concertacion de actores
territoriales para el desarrollo econdmico local y la generacion de empleo e ingreso.

Como hemos sefialado anteriormente, del total de la produccion bruta mundial que se contabiliza
en los circuitos formales de la economia, en promedio, mas de las tres cuartas partes no se
comercializa internacionalmente. Es decir, la gran mayoria de las decisiones de produccion
mundial tiene lugar en escenarios nacionales o subnacionales, regionales o locales.
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En algunos paises desarrollados, el porcentaje de la produccidén nacional que se comercializa
internacionalmente apenas supera el 10 por ciento, como es el caso de Japon o Estados Unidos
(Cuadro 2.1). La fortaleza de las economias no depende, pues, del porcentaje de la produccion
que logran exportar, sino del grado de articulacion sectorial y eficiencia productiva en su
sistema productivo y mercado internos.

CUADRO 2.1

PARTICIPACION DE LAS EXPORTACIONES DE BIENES Y SERVICIOS EN EL PIB

1990 1999
Promedio mundial 20,0 % 23,2 %
Estados Unidos 9,7 % 10,7 %
Japon 10,4 % 10,0 %
Alemania 28,8 % 33,4%
Francia 21,2 % 28,7 %
Reino Unido 24,0 % 27,2 %
Italia 19,7 % 28,4 %
Espafia 16,1 % 29,9 %
Grecia 18,1 % 20,2 %

Fuente: The Little Data Book, Banco Mundial, Washington DC, 2002

Igualmente, seglin se aprecia en el Cuadro 2.2, la participacion promedio de las exportaciones
de bienes y servicios en el producto interior bruto de los paises de América Latina y El Caribe
en el afio 2000 es el 17,4%, mostrando Argentina y Brasil participaciones relativas por debajo
de dicho promedio y similares a los porcentajes antes sefialados para Japén y EE.UU. Como se
aprecia, la politica de exportaciones no constituye un instrumento suficiente para lograr el
desarrollo de un pais o una region. El desarrollo econémico requiere, pues, incorporar la
introduccion de innovaciones y la articulacion del tejido productivo y empresarial internos.

El logro de mayor capacidad exportadora suele ser reflejo de la eficiencia productiva y
competitividad existentes en un sistema econdémico y, de igual modo, el comercio internacional
puede procurar posibilidades de progreso y nuevos conocimientos siempre que la base productiva
interna tenga el grado suficiente de articulacion como para lograr difundir los impactos
favorables de crecimiento e innovacién. De no ser asi la mayor proporcion de exportaciones
respecto al producto no constituye un indicador de desarrollo, como lo acredita la larga
historia de los paises subdesarrollados y su dependencia del modelo primario exportador.
Por ello, lo decisivo es disponer de una estrategia de desarrollo que consiga asegurar la
difusion de las innovaciones tecnoldgicas y organizativas en el seno del tejido productivo y
empresarial.
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CUADRO 2.2
AMERICA LATINA Y CARIBE: PARTICIPACION DE LAS EXPORTACIONES
DE BIENESY SERVICIOSEN EL PIB

PAISES 1990 2000 PAISES 1990 2000
Argentina 10,4 % 10,8 % Haiti 16,0 % 12,5 %
Bolivia 22,8 % 17,6 % Honduras 36,4 % 42,3 %
Brasil 8.2 % 10,9 % Jamaica 52,0 % 44,1 %
Chile 34,6 % 31,8 % México 18,6 % 31,4 %
Colombia 20,6 % 21,9 % Nicaragua 24.9 % 40,2 %
Costa Rica 34,6 % 48,3 % Panama 38,4 % 33,1 %
Cuba — 15,7 % Paraguay 33,2 % 20,3 %
Dominicana R 33,8 % 29,8 % Peru 15,8 % 16,0 %
Ecuador 32,7 % 42.4 % Uruguay 23,5 % 19,3 %
El Salvador 18,6 % 27,6 % Venezuela 39.4 % 29,4 %
Guatemala 21,0 % 20,0 %

Fuente: The Little Data Book, Banco Mundial, Washington DC, 2002.

Asimismo, tal como sefiala French-Davis (1996), la inversion extranjera es solamente el 5
por ciento de la inversion total mundial, mientras que los flujos de inversion extranjera directa
equivalen unicamente al uno por ciento del PIB mundial. Esto quiere decir que la inmensa
mayoria de las decisiones de inversion productiva y empresarial corresponden a actores que se
desenvuelven en ambitos nacionales o subnacionales. No estamos, pues, como recuerda este
autor, ante el “final de la geografia”, ni mucho menos. Es posible que, asombrados por los
importantes ritmos de crecimiento del comercio internacional y el avance de la globalizacion,
se tienda a dejar de lado la magnitud de los principales agregados econémicos, y el hecho
crucial de que la gran mayoria de las decisiones de la produccion y la inversion mundial
corresponden a 4mbitos nacionales y locales.

Como antes se sefialo, las estadisticas oficiales sobre la produccion mundial no incluyen otros
circuitos de actividad importantes, tales como la economia de autoconsumo, la economia de
trueque o la economia informal, lo cual resalta ain mas la importancia de la reflexion sobre los
procesos nacionales o locales ademas de la que se otorga a los fragmentos internacionalizados
o globalizados. Lo que estas estadisticas muestran, en definitiva, es que incluso con las
limitaciones que las mismas contienen en el sentido de no incluir las transacciones informales
y de mas dificil cuantificacion, la generacion y distribucidon de riqueza en los espacios
nacional y subnacional dependen de las politicas e institucionalidad territoriales especificas
que los diferentes actores sociales, a partir de iniciativas locales, logren concertar en términos
de desarrollo econdmico local, a fin de alcanzar los niveles de eficiencia productiva y
competitividad adecuados y, con ello, contribuir a una superior difusion del crecimiento
econdmico y la generacion de empleo.
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Por consiguiente, en la actual fase de globalizacion de la economia mundial, con crecientes
exigencias de eficiencia productiva y competitividad, y en escenarios en los que la mayor
apertura externa de las diferentes economias nacionales y territoriales constituye un dato del
contexto imperante, conviene no olvidar que los imperativos de la fase de transicion
tecnoldgica en la que nos encontramos plantean como cuestion principal coémo asegurar la
introduccion de innovaciones productivas y organizativas en el conjunto del tejido empresarial
realmente existente al interior de las diferentes provincias y regiones del pais, hecho éste que
no puede abandonarse a la simple suposicion de que ello puede lograrse s6lo mediante la
insercion a los segmentos productivos dindmicos del nucleo transnacional de la economia mundial.

La importancia de la pequeiia empresa

Los eslabonamientos externos con actividades econdmicas orientadas a la exportacién no
siempre garantizan la suficiente difusion del progreso técnico en el conjunto de empresas
existente en los diferentes territorios y sistemas econémicos locales de un pais, caracterizados
mayoritariamente por microempresas y empresas de pequefia dimension, las cuales no suelen
disponer de una oferta territorial adecuada de infraestructuras basicas y servicios de desarrollo
empresarial, a fin de facilitar su proceso de modernizacion. Para ello se requiere de reformas
institucionales apropiadas para conseguir que el proceso de descentralizacidon incorpore
contenidos sustantivos en términos de fomento econdémico y de animacion para la concertacion
estratégica de actores sociales territoriales.

Segun se aprecia en el Cuadro 2.3, las microempresas y pequeiias empresas (Mipes) en
América Latina y El Caribe constituyen en promedio, el 96% del total de empresas existentes
y explican casi el 57% del empleo formal.

Igualmente, segun datos del Observatorio Europeo para La Pequena Empresa, en 1993
existian en la Union Europea 17 millones de Pymes, que proporcionaban 67 millones de
puestos de trabajo, de los cuales cerca de 30 millones eran provistos por empresas de menos de
10 empleados. Las Pymes desempefan un papel crucial no s6lo para promover el empleo, sino
para garantizar el dinamismo de los mercados y el reforzamiento de la estabilidad social de los
paises de la Unién Europea. En efecto, una estrategia orientada al desarrollo de la
especializacion y complementariedad de las Pymes dentro de acuerdos y aglomeraciones
territoriales (“clusters”), resulta decisiva. Existe, como recuerda Bianchi (1996), una rica y
heterogénea literatura que muestra como el éxito de las pequenas empresas en Europa se basa
en las caracteristicas de las aglomeraciones de una variedad de firmas individualmente
especializadas pero que trabajan en un contexto de complementariedad, de modo que el grupo
de firmas o “clusters” es el sujeto colectivo que protagoniza la pugna competitiva desde los
respectivos ambitos territoriales.
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CUADRO 2.3
IMPORTANCIA DE LA MICRO Y PEQUENA EMPRESA
EN AMERICA LATINA

EMPRESAS NUMERO DE PARTICIPACION
] SEGUN NUMERO EMPRESAS EN EL EMPLEO
PAISES DE EMPLEADOS (En % del total) (En % del total)

ARGENTINA De 0 a 50 96,5 47,0
BOLIVIA De 1 a49 99,5 80,5
BRASIL De 0 a 49 94,0 37.4
COLOMBIA De 0 a 49 95,9 66,4
COSTA RICA De 0 a 49 96,0 433
CHILE De 0 a 49 97,1 74,4
MEXICO De 0 a 50 94,7 50,8
NICARAGUA De 1230 99,6 73,9
PANAMA De 0 a 49 91,5 37,6
PERU De 1a50 95,8 40,2
URUGUAY De 0 a 49 97,9 64,4
Promedio 11 paises MIPES 96,2 56,5

Fuente: Datos oficiales de mediados de los afios noventa, sobre establecimientos empresariales, a excepcion de
Argentina, Nicaragua, Panama y Peru, que se refieren a establecimientos manufactureros

En un contexto de mercados abiertos, las pequenas empresas pueden ser competitivas:

a) Si avanzan en su especializacion, es decir, si concentran el conocimiento productivo
(tanto tecnoldgico como comercial u organizacional) en un rango especifico de

problemas, logrando ventajas de costes y liderazgo innovador.

b) Si operan al mismo tiempo en un contexto de cooperacidn, esto es, aceptan
incrementar el coste vinculado a la especializacion porque estdn seguras de
encontrar otras empresas poseedoras de una especializacion complementaria en el

agrupamiento territorial de empresas.

¢) Si las externalidades positivas de todo ello favorecen la cohesion del “cluster”,
evitando que las empresas actien de espaldas al mismo, y permitiendo la entrada de
nuevas iniciativas y empresas eficientes e innovadoras (Bianchi, 1996).

Como se aprecia, dada la importancia y la mayor fragilidad del tejido de empresas de pequefia
dimensién en los diferentes sistemas locales, se hace necesario asegurar la introduccién de
innovaciones tecnoldgicas y organizativas en los diferentes territorios, para lo cual
la elaboracion de las politicas de formacion profesional y de innovacion tecnoldgica deben ser
necesariamente descentralizadas, a fin de recoger la especificidad, problematica y potencialidades
de cada uno de los territorios, facilitando asi el ejercicio de concertacion estratégica de los
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actores sociales locales y alentando, de ese modo, la construccion de la institucionalidad
apropiada para la promocion econdmica y fomento empresarial locales.

Para ello, la descentralizacion del Estado necesita incluir contenidos sustantivos en términos
de desarrollo econémico, a fin de dotar a las politicas de horizontalidad, selectividad,
territorialidad y capacidad de concertacion estratégica entre actores sociales. El disefio horizontal
de politicas se contrapone al disefio vertical y centralista de las mismas, y se orienta a crear
oportunidades y un entorno favorable a los emprendimientos innovadores. La selectividad de
las politicas hace alusion a la necesidad de adaptar las mismas a los diferentes perfiles productivos
y recursos potenciales territoriales, en contraposicion al disefio generalista tradicional de las
mismas, que reduce el territorio a un mero espacio homogéneo y abstracto. Finalmente, la
vision territorial piensa la economia nacional como un conjunto de economias locales y no s6lo
como un conjunto de sectores en un espacio abstracto.

Por otra parte, la rapida movilidad transfronteriza de las inversiones financieras, de la informacion
sobre mercados, productos y tecnologias, la extension de gustos y preferencias uniformes de
consumo a través de los medios de comunicacion, asi como la facilidad para deslocalizar
segmentos o partes de las actividades productivas, socavan de manera importante la eficacia de
las politicas econdmicas nacionales a la hora de encarar las estrategias de las empresas
transnacionales. Igualmente, la definicion de politicas de fomento econdémico desde la
administracion central del Estado no resulta apropiada ni eficiente cuando se trata de asegurar
la modernizacion de los sistemas locales de empresas, que requieren una institucionalidad
mucho mas cercana a sus problemas, potencialidades y especificidad.

En la medida que los Estados nacionales ya no son el tnico vertebrador de los sistemas
economicos, los cuales se encuentran con un grado de exposicion y vulnerabilidad muy
superior ante el escenario de la globalizacidn, y sometidos a la tension de diferentes logicas
de funcionamiento, unas en el sentido de la transnacionalizacion y el avance de los procesos
de integracion supranacional, y otras obligadas a contemplar el fortalecimiento de los diferentes
sistemas productivos y mercados locales, parece obligado incluir en todo este proceso de
reestructuracion econdmica e institucional las circunstancias especificas territoriales, a fin de
incluir toda la diferenciacion y potencialidad existentes en cada contexto local y, de ese modo,
definir las politicas apropiadas de desarrollo econémico.

Como hemos visto, en el analisis del desarrollo econdémico, no es suficiente referirse
unicamente a las fracciones mas desarrolladas del capital productivo o financiero a nivel
mundial. Junto al desarrollo concentrador y polarizado, basado en la gran empresa, existen
otras estrategias de desarrollo endogeno, donde el territorio y los factores sociales, culturales,
ambientales e historicos, desempefian un importante papel. En realidad, la acumulacién
mundial del capital, en el escenario actual de globalizacion y apertura externa de las
economias, es un mosaico heterogéneo de circuitos de acumulacion dominados por el nicleo
globalizado, pero no explicados integramente por éste.
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GRAFICO 2.4

LA HETEROGENEIDAD DEL SISTEMA
ECONOMICO MUNDIAL
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Asi pues, como muestra el Grafico 2.4, existe una heterogeneidad importante en el sistema
econdomico mundial ya que, si bien algunas fracciones o segmentos del mismo poseen una
vinculacion con el nucleo globalizado o transnacional, otros segmentos o circuitos de
obtencion de excedente econdémico poseen tan s6lo una vinculacion limitada, muy reducida o
nula a dicho nucleo globalizado. Igualmente, la l6gica de funcionamiento de los segmentos de
desarrollo no globalizados es bastante distinta a la de los primeros y no puede ser sustituida por
la de éstos. En otras palabras, la 16gica de la economia campesina, la economia de subsistencia, el
sector informal, las micro y pequefias empresas de ambito local o regional debe ser referida a
su contexto especifico territorial y no derivada de categorias genéricas basadas en supuestos de
funcionamiento del ntcleo globalizado de la economia mundial.

Suponer, pues, que la 16gica general de funcionamiento de los grandes grupos transnacionales
explica la totalidad de nuestras economias, es un grave error. La hegemonia de las fracciones
globalizadas del capital es una cosa, pero el funcionamiento del mundo real es mucho mas
heterogéneo. De ahi la necesidad de adoptar una estrategia de desarrollo que incluya esta
complejidad en el proceso de acumulacion de capital y se alienten de forma decidida la
difusion de innovaciones tecnoldgicas y empresariales en los ambitos local y regional.
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De este modo, tal como se resume en el Esquema 2.5, frente al tipo de crecimiento
polarizado, jerarquizado y concentrador se subraya el compromiso con un desarrollo mas
equilibrado territorialmente donde se impulse la descentralizacion y la potenciacion de las
comunidades locales y regionales, con un decidido compromiso por el empleo. Igualmente,
frente al control ejercido por parte de las clases dominantes en el sistema funcional de la
economia, se constata la necesidad del control democratico ejercido por las comunidades locales y
regionales y, en suma, por la sociedad civil.

No se trata, pues, en el disefio de las politicas publicas, de insistir solamente en actuaciones
meramente compensatorias o asistenciales, o de mejorar la orientacion de las ayudas hacia los
grupos mas desfavorecidos para asegurar que las politicas redistributivas les lleguen efectivamente.
Lo importante es, sobre todo, promover iniciativas de desarrollo local y de generacion de
empleo productivo para encarar los problemas de forma més consistente. Para ello, resulta
indispensable una actuacion de los gobiernos territoriales (provinciales y municipales) como
catalizadores y animadores en la creacion de los “entornos innovadores” desde los ambitos
institucional, social, econémico, politico y cultural, que impulsen el desarrollo del potencial
emprendedor y productivo en cada territorio.

La globalizacion ha ayudado, pues, a un “redescubrimiento” de la dimension territorial ya que
ha sido detonante de una redistribucién general de la actividad en el territorio, de un lado, al
mismo tiempo que las diferentes actividades productivas territoriales y sistemas locales de
empresas perciben ahora con mayor nitidez la exposicion ante un escenario lleno de exigencias
en términos de eficiencia productiva y competitividad.

Como vemos, la creciente globalizacion y apertura externa de las diferentes economias obliga
a repensar los enfoques e instrumentos del analisis economico tradicional basado en el Estado-
nacion. La importancia de los procesos de transnacionalizacion y la necesidad de asegurar la
difusion del progreso técnico en todos los sistemas econdmicos territoriales de los diferentes
Estados, ahora mucho mas expuestos al exterior, esto es, a escenarios mucho mas competitivos,
obligan a dicho replanteamiento. En todo caso, la globalizacion se nos muestra como un
fenomeno diferente a la internacionalizacion y transnacionalizacion o multinacionalizacion de
las diferentes economias.

La internacionalizacion economica se refiere al conjunto de intercambios de materias primas,
productos acabados y semiacabados, servicios, dinero, informacion, personas, etc., entre
diferentes Estados nacionales. En este caso, los indicadores estadisticos habituales se recogen
en el Sistema de Cuentas Nacionales, cuya elaboracion parte del supuesto de que las diferentes
economias se desenvuelven en estructuras autocontenidas por los limites de los Estados
nacionales y, a partir de ellos, se relacionan con el exterior. En otras palabras, la
internacionalizacion se apoya en agentes nacionales, entre los cuales las autoridades publicas
gubernamentales poseen un papel fundamental al controlar los instrumentos de las politicas
publicas, la fijacion de normas, etc.
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ESQUEMA 2.5
ESTRATEGIASDE DESARROLLO CONCENTRADOR
Y DESARROLLO ENDOGENO

ESTRATEGIA DE DESARROLLO ESTRATEGIA DE DESARROLLO
CONCENTRADOR ECONOMICO LOCAL
. Desarrollo polarizado . Desarrollo equilibrado territorialmente
. Crecimiento jerarquizado y . Descentralizacion y potenciacion de
centralizado comunidades locales y regionales
) Actuaciones y politicas . Impulso de inic.i?tivas de desarrollo
compensatorias o asistenciales en local 'y generacion de empleo
areas atrasadas o deprimidas o para productivo
grupos con grandes carencias de
atencion de necesidades basicas
. Creacion de “entornos territoriales™

. Instrumentos y actuaciones de
fomento econdmico sectoriales
- Polos de crecimiento
- Poligonos industriales
- Zonas francas

innovadores para impulsar

el desarrollo de las potencialidades

locales

- Difusion de innovaciones

- Cooperacion y redes en el tejido
empresarial local

- Infraestructuras basicas

- Servicios de desarrollo
empresarial

- Sistema Territorial de Formacion
Profesional

- Sistema Territorial de Informacion

- Sistema Regional de [+D+i

Por su parte, la transnacionalizacion o multinacionalizacion econdémica se caracteriza
fundamentalmente por la deslocalizacién de recursos (especialmente capitales y, en menor
medida, fuerza de trabajo) de una nacion a otra. Entre sus diferentes formas podemos sefalar
la creacion de capacidades productivas en el exterior a través de empresas filiales (inversiones
extranjeras directas), las adquisiciones de empresas (inversiones en cartera), u otros tipos de
cooperacion empresarial, ya sea comercial, financiera, tecnoldgica o industrial. La multinacionalizacion
responde, en definitiva, a una logica de expansion de mercados cuando la combinacidon dptima
de factores de produccion, en sentido amplio, no corresponde ya a los limites internos del
Estado-nacién, sino que conlleva la transnacionalizacion de las actividades productivas y
comerciales.
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Finalmente, el concepto de globalizacion hace alusion a los cambios profundos operados en
las ultimas décadas, que afectan a multiples aspectos tales como las finanzas, los sistemas de
comunicacion, infraestructuras, transportes, gestion estratégica de las organizaciones publicas
y privadas, modelos de consumo, sistema de valores, geopolitica, etc., de tal manera que los
conceptos antes reseflados de internacionalizacion y transnacionalizacion resultan insuficientes
para lograr una explicacion ante estas nuevas circunstancias. La globalizacion se manifiesta
tanto por la extension o amplio alcance de la misma (incluyendo procesos que operan ya a escala
global), como por su intensidad o profundidad, que implica una intensificacion en los niveles
de interdependencia entre los diferentes Estados y sociedades. Ahora bien, la globalizacion no
significa que el mundo esté politicamente més unido, ni econdmicamente mas homogéneo.
La interdependencia es muy desigual en cuanto a su alcance y resultados.

Como se senala, el Estado-nacion esta dejando de ser la tunica columna vertebral organizativa
de la economia mundial. La creciente globalizacion de la economia esta erosionando un
elemento fundamental del Estado-nacion como es el mercado nacional. Las empresas de
sectores decisivos como son las telecomunicaciones, las finanzas, los seguros, la industria
aeronautica, el sector automotriz, y otros, tienen como espacio econdémico estratégico el
mercado global. Pero, al mismo tiempo, hay un conjunto mayoritario de sistemas productivos
locales, basados en decisiones productivas que se desenvuelven en d&mbitos territoriales limitados,
esto es, con una logica de actuacion diferente a la de los mercados globales. Esto obliga a
visualizar la economia nacional en su auténtica heterogeneidad, esto es, distinguiendo las
actividades y empresas vinculadas a los sectores globales de las actividades y empresas de
ambito local, regional o nacional.

El Estado-nacién no es, pues, desde el punto de vista economico un conjunto coherente,
ni guiado por idéntica ldgica de desenvolvimiento de sus diferentes actores econémicos. Dicho
en otras palabras, el transito hacia esta nueva fase de la globalizacion obliga a pensar mas aun
en la heterogeneidad de las diferentes fracciones de la acumulacion del capital.

Igualmente, la diversificacion del tejido productivo asi como el incremento del valor agregado
de la produccion local, debe ayudar a sentar bases mas so6lidas de difusion de los efectos
positivos del crecimiento econémico, el empleo y el ingreso. Las estrategias de desarrollo
deben, pues, estar dirigidas fundamentalmente a lograr la mayor articulacion productiva
interna de las respectivas economias territoriales. Del mismo modo, la mayor vinculacion de
estas economias locales, permite disponer de una base mas potente de sustentacion de las
actividades orientadas hacia los segmentos de mercado internacionales, a fin de que ellos
logren difundir impactos de crecimiento econdmico internos y no queden Unicamente como
enclaves de exportacion.

Ademas, en una fase de transicion tecnologica como la actual es muy importante identificar las
debilidades del conjunto de las unidades productivas, las cuales deben introducir mejoras y
posicionarse de forma mas eficiente en su actividad organizativa interna y en el conjunto de la
red de eslabonamientos productivos en que se encuentran dichas empresas. La presencia mayoritaria
de empresas de pequefia dimension muestra, pues, el enorme esfuerzo a realizar en términos de
innovaciodn productiva y empresarial, una cuestion para la cual las politicas genéricas dictadas
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desde el nivel central del Estado no son eficaces. En otras palabras, sin una politica especifica
de desarrollo de los diferentes sistemas productivos locales no resulta posible atender adecuadamente
a la modernizacion de este tejido empresarial mayoritario.

Territorio y desarrollo

Como hemos podido apreciar, todas las actividades productivas, ya sean de caracter primario,
industrial o de servicios, en los diferentes territorios, estan obligadas a introducir los componentes
de innovacion tecnologica y de gestion apropiados, para lo cual se requieren adaptaciones
sociales, institucionales y politicas, ya que el mercado no garantiza la realizacion de tales procesos,
siendo obligada la intervencion inteligente para facilitar los procesos de innovacion y cualificacion
de los recursos humanos. Por otro lado, las empresas no compiten en el vacio, sino en
un determinado entorno territorial, de cuya calidad y adecuacion dependen de forma decisiva
los niveles de eficiencia productiva y competitividad de las actividades empresariales.

Asi mismo, cuando el tejido empresarial estd compuesto mayoritariamente por pequeias
empresas y microempresas, el acceso a la oferta de servicios de desarrollo empresarial no esta
en absoluto asegurado. Esto es, dicho mercado no estd “construido” territorialmente para este
tipo de empresas, dificultando con ello sus procesos de transformacién y modernizacion.
La oferta de los servicios de apoyo a la produccidon no puede ser, ademas, genérica sino
especializada, esto es, debe responder a las circunstancias especificas de cada territorio (perfil
productivo, caracteristicas medioambientales, problematica social, laboral y cultural, etc.).
De ahi la necesidad de que la creacion de tales mercados de factores o construcciéon del
“entorno innovador” deba ser, esencialmente, resultado de un proceso de concertacidon
estratégica de actores locales y de una eficiente vinculacion de los diferentes niveles de las
administraciones publicas territoriales (central, provincial y municipal).

Las grandes empresas pueden costear los servicios de desarrollo empresarial, bien interiorizando
dentro de ellas la produccion de los mismos, o bien subcontratandolos fuera. Pero la mayoria
del tejido empresarial, compuesto por microempresas y pymes, no puede producir ni adquirir
aisladamente tales servicios especializados. Por ello se hace precisa una politica activa desde
la oferta, orientada por la demanda existente de los requerimientos productivos y de gestion
empresarial en cada ambito territorial, la cual exige una actuacion dirigida a la animacion local
y construccion de espacios e instituciones que concierten las diferentes estrategias de desarrollo
econdmico local. Ante tales exigencias no cabe, por tanto, una actitud pasiva, ni tampoco
limitada a un buen manejo de la politica macroeconémica o al logro de un buen comportamiento
de las exportaciones de productos primarios, siendo obligado dar respuestas adecuadas en el
nivel microeconomico (de la actividad productiva y empresarial), asi como intermediar desde
el nivel mesoeconomico para el disefio de politicas e instrumentos y, sobre todo, para impulsar la
creacion de la institucionalidad local para el desarrollo econémico de forma concertada con los
diferentes actores sociales territoriales. Adicionalmente, el desarrollo exige también alentar la
capacidad social de concertacion estratégica entre actores sociales en el nivel metaeconémico
a fin de dotar a dicha estrategia de una orientacion integrada y actuar también en el cambio de
los valores culturales para asegurar la creatividad y el emprendimiento en los diferentes
ambitos locales (Esquema 2.6).
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ESQUEMA 2.6
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Como es bien conocido, la reestructuracion econdmica exige nuevas formas de acumulacion de
capital que buscan mayor flexibilidad, tanto en la capacidad de adaptacion de los procesos de
produccion y gestion empresarial ante condiciones de cambio incesantes y escenarios de mayor
incertidumbre, como en los mercados de trabajo, a fin de facilitar la cualificacion de los recursos
humanos a las nuevas circunstancias y exigencias productivas en cada territorio. Una interpretacion
simplista y conservadora de dicha exigencia de “flexibilidad”, reduce ésta a la precarizacion de
las relaciones laborales, intentando lograr mayores margenes de beneficios a costa de la reduccion
salarial, en lugar de tratar de incrementar las ganancias brutas empresariales mediante la
busqueda de mecanismos de competitividad a través de la innovacion, la diferenciacion y
calidad del producto o del servicio, esto es, a través de ventajas competitivas dinamicas basadas
en el recurso humano cualificado y el fomento del trabajo decente con un claro compromiso
con la dimensién de género.

Las exigencias del nuevo modelo de acumulacion plantean una apuesta orientada por el acceso a
la informacion estratégica y el conocimiento, lo cual obliga a dar prioridad a la calidad de los
recursos humanos y las condiciones de involucramiento de los mismos en los procesos productivos,
circunstancia €sta que es inimaginable en condiciones de precarizacion de las relaciones laborales y
sobreexplotacion de nifios o mujeres. En todo caso, las decisiones de inversion productiva y el
surgimiento de nuevas empresas, o la readaptacion de empresas antiguas, estan condicionados
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por la existencia o no de economias externas en los territorios respectivos, favorecedoras de la
transformacion de los sistemas productivos locales.

Como sabemos, en el modelo de acumulacion flexible o “posfordista”, el dptimo de eficiencia
en la organizacion empresarial no se basa, como en el pasado, en la interiorizacion dentro de
la empresa de las diferentes actividades sustantivas de la produccién (direccion, disefio,
administracion, contabilidad, fabricacion, marketing, ventas, etc.), sino que esta vinculado a la
cooperacion interempresarial y la subcontratacion de empresas, a fin de asegurar, mediante un
funcionamiento en redes de empresas, los diferentes servicios que bajo el modelo fordista se
alcanzaban al interior de la firma (Casalet, 1997). De ahi la necesidad de asegurar
territorialmente la existencia de tales “externalidades positivas” o economias externas (de
informacion empresarial, recursos humanos cualificados, servicios tecnologicos
especializados, etc.) disponibles en el entorno local donde las empresas se ubican. En otras
palabras, la construccion adecuada de “entornos innovadores territoriales”, como se ha
insistido, constituye un elemento clave para el logro de la productividad y la competitividad
empresarial y, como tal, se afirma que el “territorio” debe ser considerado como un
importante “actor” de la competitividad sistémica territorial.

Descentralizacion y desarrollo econémico local

La descentralizacion de competencias a las Administraciones Locales suele estimular iniciativas
nuevas por parte de los actores territoriales acerca de la mejor utilizacion del potencial de
recursos de desarrollo local. Cuando los gobernantes territoriales son elegidos democraticamente, la
presion es superior, aunque sélo sea por el hecho de que los mismos deben responder a sus
respectivos electorados para solicitar el voto. Es asi como el avance y contenido de los diferentes
procesos de descentralizacion y democratizacion, constituyen elementos que facilitan la
liberacion de potencialidades de desarrollo econémico local. Ello depende, naturalmente, de
los contenidos sustantivos que se den a los procesos de descentralizacion. Anos atrés, la
descentralizacion fue visualizada como un medio para disminuir el peso del Estado.
Posteriormente, tal proceso se limit6 al intento de mejorar la cualificacion de los responsables
gubernamentales en las instancias descentralizadas de la funcién publica, esencialmente para
lograr una adecuada gestion de los recursos financieros transferidos. En ambos casos, la
potencialidad de la descentralizacion es limitada, ya que de lo que se trata esencialmente es de
incorporar nuevos papeles y cometidos a los gestores publicos subnacionales como animadores de
iniciativas concertadas localmente para incrementar la utilizacion de los recursos potenciales
de desarrollo econdémico.

Asi pues, no es la liquidacion del Estado, como el fundamentalismo conservador ha propugnado
durante estos afos, sino su redefinicion mas eficiente. Tampoco se trata tan s6lo de formar
eficientes gestores publicos -lo que es muy importante-, sino de incorporar nuevos roles a los
mismos como actores dinamizadores de la transformacion productiva en cada territorio.
Asimismo, la experiencia muestra que, mientras la Administracion Central suele dar prioridad
al control de los grandes equilibrios macroeconomicos (inflacion, déficit publico, déficit de la
balanza de pagos), las Administraciones subnacionales (municipales y provinciales) pueden
atender mas eficientemente a los problemas existentes en el nivel microeconéomico de las
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transformaciones productiva y empresarial y la generacion de empleo en cada dmbito territorial.
De esta forma, el “territorio” forma parte sustancial del proceso de desarrollo de un pais, siendo
las Administraciones municipales y provinciales actores importantes en el mismo, y protagonistas
activos en la definicidon de lineas sustantivas de politica econdmica, la cual deja de ser, de este
modo, monopolio exclusivo de la Administracion Central del Estado. Esta manera de concebir
el desarrollo supera, por tanto, la clasica concepcion del mismo contenida en el enfoque
centralista y macroecondmico, en el cual no suelen estar presentes los actores sociales (que son
sustituidos por simples agregados promedio), ni el territorio socialmente organizado, que es
reemplazado por un mero espacio homogéneo o referencia geografica, pero nunca como un
actor social relevante.

El predominio del enfoque centralista en las concepciones tradicionales de la economia
convencional se refleja también en la recogida de estadisticas socioeconomicas basadas en la
suposicion de homogeneidad del Estado, lo cual hace a este tipo de estadisticas de resultados
agregados de escasa utilidad para la actuacion en términos de desarrollo econdémico local.
La exigencia de la descentralizacion conlleva, por tanto, la necesidad de dotarse de indicadores
socioecondmicos territoriales, asi como incorporar la informacion sobre las diferentes capacidades o
potencialidades de desarrollo de cada territorio, a fin de trascender los enfoques simplificadores
del crecimiento econdmico, tal y como éste es visualizado desde la perspectiva econdomica
tradicional y la vision centralista del Estado.

Evidentemente, todo esto supone introducir, al nivel mas general, una logica de funcionamiento
que desplace los anteriores enfoques centralistas por un disefio descentralizado de las politicas
publicas, las cuales deben dotarse de mayor grado de horizontalidad, selectividad, territorialidad y
capacidad de concertacidon con los actores sociales (Esquema 2.7).

En lugar de dictarse de forma vertical desde el nivel central del Estado, bajo la suposicion de
un espacio homogéneo y con una légica funcional y sectorial, las politicas deben poseer un
caracter horizontal y territorial, orientdndose principalmente a crear oportunidades y entornos
favorables a los emprendimientos innnovadores en cada territorio. El tipo de politicas debe
introducir, por consiguiente, la necesaria selectividad, segiin la contextualizacién necesaria a
cada ambito territorial. Y, asimismo, en lugar de pensar la economia como un conjunto de
sectores, se requiere concebirla también como un conjunto de economias locales, lo que
obliga a considerar a los diferentes actores territoriales, a fin de lograr eficientes acuerdos de
concertacion para el desarrollo econdmico local y el empleo.
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ESQUEMA 2.7
RASGOS DIFERENCIALES DE LAS POLITICAS DESCENTRALIZADAS

DISENO DESCENTRALIZADO DE POLITICAS DISENO CENTRALISTA DE POLITICAS

- HORIZONTALIDAD

(Politicas de apoyo indirectas, orientadas de forma * VERTICALIDAD

integral a crear oportunidades para emprendimientos (Se dictan desde el nivel central del Estado,

innovadores) normalmente bajo una logica sectorial y no suelen
serfruto de la concertacion de actores)

- SELECTIVIDAD

(Se definen segun los diferentes perfiles productivos - GENERALIDAD

de cada territorio) (Se suponen validas para cualquier espacio
geografico)

* TERRITORIALIDAD

(Piensan la economia nacional como un conjunto + FUNCIONAL/SECTORIAL

de economias territoriales, y no solamente como (Piensan en una economia nacional compuesta

un conjunto de sectores economicos) de sectores)

- CONCERTACION

(Elaboracion de las politicas conjuntamente

con los diferentes actores sociales)

El éxito del desarrollo economico local, y del desarrollo en general requiere, pues,
de la participacion de los actores (publicos y privados) interesados en las diferentes iniciativas
locales y en el disefio, formulacion y ejecucion de las distintas lineas de actuacion. Por ello, es
necesaria la construccion de institucionalidad (organizaciones, normas y reglas de conducta
entre actores, confianza mutua) apropiada para el desarrollo local, lo cual forma parte del nivel
intermedio o “mesoecondmico’.

Este nivel mesoeconomico concreta el ejercicio de concertacion estratégica entre los diferentes
actores territoriales, asi como el pacto social consiguiente entre los mismos, orientado a la
construccion de entornos innovadores locales, los cuales pueden tener formas diferentes en
cada caso, segun la problematica mas destacada o urgente, o segun el perfil productivo y
empresarial territorial. En todo caso, las “mejores practicas” existentes a nivel internacional
muestran un universo interesante de “Agencias de Desarrollo Local o Regional”, “Centros de
Empresa e Innovacion”, “Institutos Tecnologicos”, “Observatorios Locales de Empleo”, entre
otras figuras, que tratan de apoyar a las microempresas y pequefias y medianas empresas
locales, dando cuenta con ello del distinto grado en que puede concretarse dicha construccion
o “acondicionamiento” del territorio para el desarrollo econdomico local.

Sin ese ejercicio de construccion social del entorno innovador territorial no es posible pensar

en la transformacion de los diferentes sistemas productivos locales, compuestos
mayoritariamente por microempresas y Pymes, esto es, un tejido empresarial que, como se
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ha sefalado, tiene grandes dificultades para acceder localmente a los servicios de desarrollo
empresarial, ni tampoco dispone de lineas de financiacién o capital riesgo adecuadas, ni de
infraestructuras especializadas o marcos regulatorios (legislacion, normativas, etc.) pensados
para dichos emprendimientos productivos.

Las politicas de reforma estructural han tendido a mejorar el funcionamiento de los mercados,
suprimiendo obstaculos y rigideces derivadas del sistema de regulacion estatista centralizador
del pasado. Algunas versiones simplistas -pero bien asentadas- de este tipo de politicas, han
propugnado el desmantelamiento del Estado (o las ventajas del “Estado minimo”), cuando en
realidad de lo que se trata es de su reinvencion y asuncion de nuevos roles para asegurar mayor
eficiencia y flexibilidad de funcionamiento, incorporando nuevas formas de organizacidén
alejadas del burocratismo y cercanas al territorio, en un contexto radicalmente distinto, que
obliga a adaptaciones sociales e institucionales en los procesos de regulacion.

La adaptacion a los cambios permanentes y profundos de la actual fase de transicion estructural
requiere, pues, esfuerzos importantes por parte de todos los actores sociales, esto es, no solamente de
las empresas (y, en general, los protagonistas de la organizacion de la produccién) y de las
Administraciones Publicas, sino del conjunto de organizaciones privadas, publicas o del sector
solidario. El problema radica en que las politicas ortodoxas de ajuste estructural han dado
absoluta prioridad a la busqueda de la estabilidad macroecondmica, tratando de mantener los
principales equilibrios bésicos de caracter monetario, y orientando las respectivas economias
hacia los mercados internacionales, suponiendo que con ello se aseguraba el desarrollo econémico.
Estos programas no han estado exentos de un excesivo e innecesario fundamentalismo acerca
de la necesidad de reducir el Estado a un nivel minimo, y proceder a la privatizacion extensiva de
actividades e instituciones, en 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.
La desregulacion y la privatizacion no constituyen ningin seguro para lograr criterios de
eficiencia y calidad en la prestacion de servicios o en la produccion de bienes. Tampoco
es suficiente aludir a la necesaria apertura externa (por lo demas un dato de la actuaciéon
situacion internacional) pensando en que el crecimiento de las exportaciones o la llegada de
inversiones extranjeras pueden llevar a cabo las innovaciones internas que requiere todo
proceso de desarrollo econdmico.

2.5. El surgimiento de las iniciativas de desarrollo economico local como
respuesta a las exigencias del cambio estructural

Los procesos de reforma estructural no han estado, ni estan, pues, exentos de la presencia de
ideologias y mitificaciones que en poco ayudan a identificar los verdaderos retos y exigencias
de adaptacion de actividades econdmicas, empresas, organizaciones € instituciones publicas y
privadas, en general. También conviene insistir en que el funcionamiento de la actividad
empresarial no se realiza en el vacio, sino que se encuentra en un determinado territorio o
localizacion geografica, dentro de un conjunto determinado de eslabonamientos productivos
“hacia atras” (con proveedores de insumos) y “hacia delante” (con clientes y mercados), tal
como sefialaba Hirschman (1958). En otras palabras, se hace preciso identificar la localizacion
de la empresa, tanto en su territorio concreto, como en su “cluster” o agrupamiento de
empresas respectivo.
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La eficiencia productiva no depende, pues, tan sélo de lo que ocurra al interior de la empresa,
en términos de su reorganizacion inteligente. También es resultado de la dotacion, orientacion
y calidad de las infraestructuras basicas; de la oferta de los servicios de desarrollo empresarial
en su entorno territorial; y de la eficiencia alcanzada en el conjunto de relaciones y redes
existentes en el “cluster” al que pertenece dicha empresa. Asi pues, las empresas no
protagonizan en solitario la pugna competitiva en los mercados, sino que también “compiten”,
por decirlo de alguna forma, el entorno territorial e institucional en el que dichas empresas se
encuentran, el cual explica también, de forma decisiva, la eficiencia productiva y competitividad
empresarial. La existencia de recursos humanos cualificados, la vinculacion del sistema de
educacién y capacitacion con el perfil productivo de cada territorio, el acceso a lineas
apropiadas de financiamiento para las microempresas y pequefias y medianas empresas,
la disponibilidad de servicios empresariales avanzados que permitan disponer de la informacion
de mercados y tecnologias, lineas de comercializacion y cooperacién entre empresas, entre
otros, son aspectos de un mercado de factores estratégicos que hay que construir
territorialmente, en un esfuerzo conjunto de toda la sociedad, a través de la concertacion
estratégica publico-privada, para lograr disponer de entornos innovadores en los ambitos locales.

Insistir, por tanto, en el maniqueismo que contrapone las esferas privada y publica, no es
-como se aprecia- un camino inteligente. Una sociedad se organiza colectivamente con
eficiencia, o no lo hace. Pero ello es, en esencia, una tarea colectiva o ejercicio sistémico que
requiere instancias de concertacidon entre actores y mecanismos institucionales de orga-
nizacion econdmica en cada territorio concreto. La superacion de las rigideces y burocratismo
del viejo aparato estatal no radica, pues, en el abandono de las instancias de regulacion en
manos de un sector privado empresarial cuya finalidad ultima, el maximo lucro, no puede
ser el unico criterio organizador de las sociedades. Por otra parte, tras afios de aplicacion de
reformas macroecondmicas, dichas politicas -pese a lograr en algunos casos un mayor control
de los equilibrios basicos- no parecen ser suficientes para asegurar la innovacion tecnolégica 'y
de gestion del tejido productivo y empresarial, mayoritariamente compuesto por microempresas y
pequenas y medianas empresas; para incrementar el empleo productivo y mejorar la calidad de
los recursos humanos y las relaciones laborales; para prevenir la degradacion del
medioambiente; para difundir el crecimiento econdmico de forma mas equilibrada en los
diferentes territorios; y, en suma, para mejorar el nivel de vida y desarrollo humano del
conjunto de la poblacion.

No se cuestiona aqui la necesidad de continuar con las reformas orientadas a garantizar
la estabilidad macroecondmica y el funcionamiento de los mercados; pero el ajuste estructural
no puede limitarse a eso. Se requiere acompaiar esos esfuerzos con otro conjunto de politicas
de nivel microeconémico, asi como de adaptaciones socioinstitucionales desde el nivel
mesoecondmico (o intermedio), a fin de estimular la creaciéon de espacios de concertacion
estratégica de actores publicos y privados, para la construccion de “entornos innovadores” en
cada territorio, capaces de encarar los retos del cambio estructural de forma eficiente.
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Es en este contexto en el que han ido surgiendo a lo largo de estas ultimas décadas en
los paises desarrollados un conjunto diverso de iniciativas locales de desarrollo, tratando
de generar actividades, empresas, o nuevos empleos mediante:

o El estimulo de la innovacidn creativa y los emprendimientos empresariales, a fin de
facilitar con una decidida politica desde la oferta, los necesarios microajustes en la
actividad productiva local.

« La organizacion de redes de interdependencia entre empresas y actividades ligadas a los
mercados.

« El impulso de la diversificacion productiva basada en la diferenciacion y calidad de
productos y procesos productivos, asi como en la mejor identificacion de la segmentacion
de la demanda y la emergencia de nuevas necesidades y mercados.

« Lavalorizacion de los recursos endogenos existentes en cada territorio.

o La busqueda de nuevas fuentes de empleo, dejando de lado el supuesto tradicional que
vincula la solucion de los problemas del desempleo o el subempleo a la recuperacion del
crecimiento econdémico.

Este ultimo supuesto, que subordina las politicas de empleo a las de crecimiento econdémico,
es cuestionado por la incesante incorporacion de innovaciones tecnologicas y de gestion,
fuertemente ahorradoras de mano de obra, capaces de generar crecimiento econdémico y
desempleo neto al mismo tiempo.

Las iniciativas locales de desarrollo son, pues, multiples y diversas, y han sido alentadas desde
diferentes territorios subnacionales (regionales o locales), sin demasiados apoyos por parte de
los gobiernos centrales. El hecho de que atin hoy no estén plenamente reconocidas en las estrategias
nacionales de desarrollo, como parte de los esfuerzos “flexibles” del ajuste ante el cambio
estructural, disminuye su potencialidad transformadora y de desarrollo. La recurrente simplificacion
macroeconomica y el habitual enfoque sectorial de la economia nacional no invitan, precisamente,
a esta vision mas novedosa, en la cual la economia nacional se contempla no s6lo como un con-
junto de sectores, sino -también- como un conjunto de sistemas econdmicos locales. En todo
caso, el nlicleo propositivo basico de este conjunto de iniciativas locales de desarrollo subraya la
necesidad de acompafiar los esfuerzos del ajuste macroecondémico con este tipo de ajustes
flexibles desde los diferentes ambitos territoriales, tratando de definir apropiadamente,
esto es, en su propio contexto, las actividades de innovacion tecnologica y de gestion, asi como
la necesaria cualificacidon de recursos humanos, segun el perfil especifico de las actividades
productivas y el tejido empresarial de cada territorio. Esto implica subrayar la innovacion
y la capacidad propia de desarrollo local, mas que las modalidades de redistribucion, desde
el nivel central. Por eso, la descentralizacion constituye una herramienta indispensable en
este proceso, al otorgar competencias, recursos y responsabilidades a las diferentes
instancias territoriales.

Ello supone también la movilizacion de los actores sociales territoriales implicados en los
procesos de desarrollo local, a fin de construir los sistemas de informacion empresarial
pertinentes en cada territorio; mejorar la calidad y orientacidon de las infraestructuras basicas;
la coordinacién de los instrumentos de fomento para microempresas y pequeias y medianas
empresas; el acceso a lineas de financiamiento para este colectivo de empresas de pequefia
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dimension y; en suma, para crear la institucionalidad apropiada para el desarrollo territorial,
como resultado de la concertacion estratégica del conjunto de la sociedad local.

La gestion de las iniciativas de desarrollo local exige, sobre todo, una nueva mentalidad alejada de
la logica del subsidio y de la pasiva espera a que los poderes publicos, la inversion extranjera
o la cooperacion internacional aporten las soluciones. Por el contrario, se subraya la importancia
de que la gente actue por ella misma desde sus propios territorios, a través de la movilizacion de
los diferentes actores y organismos, tanto publicos como privados. De ahi que el
fortalecimiento de las células basicas de organizacion de la ciudadania, esto es, las municipalidades,
sea tan importante desde esta perspectiva. Se hace necesario, por tanto, superar la frecuente
identificacion de las actuaciones de ambito local o territorial como politicas marginales o
asistenciales, cuando se evidencia la necesidad de contemplarlas desde la misma logica de
desarrollo econdmico, tratando de articularlas mejor con las reformas estructurales que deben
emprenderse, a fin de complementar la eficacia de las mismas.

En otras palabras, si los retos principales del cambio estructural residen en asegurar la
innovacion tecnologica y de gestion del tejido productivo y empresarial existentes, el cual esta
compuesto mayoritariamente de microempresas y pequeiias y medianas empresas, la insercion
de sélo algunos segmentos de actividades productivas al nticleo globalizado de la economia
mundial, no resulta suficiente para difundir aquellas innovaciones tecnoldgicas y sociales. De
ahi que sea preciso acompaiar los esfuerzos del ajuste macroeconémico y la identificacion de
“nichos internacionales” de mercado, con politicas de corte territorial orientadas a estos
objetivos de transformacion productiva de los sistemas locales de empresas. Por eso es que en
la denominada “era de la globalizacion” sea tan importante trabajar desde “lo local”.
El territorio no puede, pues, confundirse ni simplificarse con la vision de un espacio homogéneo
que incorpora la macroeconomia convencional. El territorio es un actor decisivo de desarrollo,
sin el cual no es posible dar respuestas completas ni eficientes al cambio estructural, en esta
fase historica de transicion tecnoldgica, social e institucional.

Como es conocido, las dimensiones del cambio estructural son multiples (tecnologica,
econdmica, social, laboral) y exigen igualmente adaptaciones en diferentes planos o niveles,
tales como el econdomico, social, institucional y politico. En realidad, 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 condicionantes, tratando de buscar
nuevas oportunidades para el despliegue de sus recursos y potencialidades. Las politicas
publicas tratan de reforzar esos procesos de adaptacidn estructural proponiendo acciones
dirigidas a mejorar:

. El funcionamiento de los mercados de factores (recursos naturales, capital, recursos
humanos, tecnologia), a fin de incrementar la productividad.

o La competitividad en los mercados de productos y en los diferentes territorios.

« Laeficacia y eficiencia del sector publico, mediante el impulso de la reforma del Estado
y del conjunto de las Administraciones Publicas.

e La comprension de la importancia de preservar el capital natural, evitando la degradacion
del mismo y aprovechando sus caracteristicas de calidad y diferenciaciéon como un activo
de desarrollo local.
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Estas politicas tienen una expresion sectorial, pero deben coordinarse territorialmente, a fin de
identificar adecuadamente los problemas concretos del tejido empresarial existente en cada
ambito local, el cual estd compuesto mayoritariamente por microempresas y pequeias y
medianas empresas, que deben ser, por tanto, objeto de atencion preferente, a fin de asegurar
similares condiciones de competitividad frente a la gran empresa, y tratar de buscar
igualmente la mayor difusion territorial del crecimiento econdémico y la generacién de empleo
e Ingreso.

A nivel sectorial los cambios implican una reestructuracion de actividades “maduras”
(industria metalurgica, industria textil, construccion naval, entre otras) en las cuales la
aparicion de nuevos competidores basados en salarios mas bajos obliga a la busqueda de nuevas
trayectorias o procesos productivos, diferenciacion de productos incorporando mejor
disefio o calidad, u otras alternativas resultantes de la agregacion de mayor conocimiento de
tecnologias, mercados y métodos mas eficientes y flexibles de organizaciéon y gestion
empresarial. Junto a este cuestionamiento de los sectores maduros o “sensibles”, han ido
surgiendo también otros sectores de tecnologia avanzada en los campos de las
telecomunicaciones, informatica, biotecnologia, nuevos materiales, y energias renovables,
entre otros.

Los procesos de reconversion de los sectores maduros conllevan despidos de mano de obra,
principalmente la de menor cualificacion, la cual no suele estar en condiciones de ocupar los
nuevos empleos surgidos en las actividades de tecnologia mas compleja, razon por la cual los
esfuerzos de capacitacion de recursos humanos constituyen un componente crucial de este proceso
de adaptacion estructural. Igualmente, el ritmo de destruccion de empleos parece superar la
capacidad de creacion de nuevos puestos de trabajo, con el resultado final de una tendencia
neta de aumento del desempleo estructural, lo cual ayuda a explicar el debilitamiento de las
organizaciones sindicales.

Como se sefiald anteriormente, los cambios estructurales han sido acompafiados (y ciertamente
alentados) por la aceleracion del proceso de globalizacién de la economia mundial. Por su
parte, las reformas econdmicas han reducido obstaculos a la competencia y a la inversion
extranjera de forma mas efectiva que lo que han colaborado a reducir las barreras no arancelarias, las
cuales siguen impidiendo, en gran medida, el acceso a los mercados de los paises desarrollados a
productos decisivos en las exportaciones de paises en desarrollo.

En las tltimas décadas la inversion extranjera ha crecido de manera considerable entre los paises
de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE), reforzando ademas,
los intercambios entre grandes empresas y en el propio seno de las mismas a través de los
denominados “flujos intrafirma”. Esta globalizacién de actividades en los principales blo-
ques de paises desarrollados y en las grandes empresas constituye una generacion creciente de
riqueza producida y distribuida a través de un sistema de redes de empresas vinculadas a ese
nucleo globalizado. Conviene no olvidar, sin embargo, que ello afecta, sin embargo, a s6lo una
parte de la produccion mundial, ya que -como antes se sefialo- la gran mayoria de la produccion
mundial sigue desenvolviéndose en mercados internos.
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A pesar de ello, todos los procesos de globalizacion, liberalizacion, desregulacion y despliegue
de alianzas estratégicas entre grandes empresas, junto a los retos ya citados del cambio
estructural en la actual fase de transicion tecnologica, conllevan conjuntamente a un contexto
de mayor exposicion de los diferentes sistemas productivos locales. Dicho de otra forma, la
tension competitiva internacional introduce también progresivamente mayores exigencias en
todos los mercados locales y territorios. Los procesos de adaptacion estructural y de globalizacion
exponen a mayores exigencias de eficiencia productiva y competitividad no so6lo a las
actividades industriales, sino al conjunto de la economia, ya se trate del ambito rural o urbano,
ya sea en los sectores agropecuario, pesquero, industrial o de servicios.

Asi pues, para lograr la eficiencia productiva y competitividad es crucial mantener la tension
por la innovacion, lo cual es un ejercicio que no sélo 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 desde el que se construyen las ventajas competitivas dindmicas. Si esto es
valido para todo tipo de empresas, lo es mucho mas para las microempresas y pequeias y
medianas empresas, las cuales por si solas no pueden acceder a los servicios de desarrollo
empresarial que requieren hoy los procesos de innovacién productiva y de gestion. Soélo de esta
forma las microempresas y Pymes podran desplegar redes locales con proveedores y clientes,
asi como con entidades de consultoria, capacitacion, u otras, a fin de captar las externalidades
derivadas de la asociatividad, 1a proximidad territorial, las economias de aglomeracion, y las
derivadas de las relaciones entre socios y colaboradores en el territorio, reduciendo con todo
ello los niveles de incertidumbre y los costes de transaccion.

El territorio y el medio local se convierten, de este modo, en lugar de estimulo de innovaciones y
de amplificacion de informaciones, actuando como un “actor” suministrador de recursos
estratégicos y externalidades positivas para la eficiencia productiva y la competitividad
empresarial. Entre los factores estratégicos para la construccion de estos entornos innovadores
territoriales podemos diferenciar los de naturaleza tangible, tales como la disponibilidad de
suelo industrial o parques empresariales, la naturaleza de los productos y procesos productivos,
el medioambiente y las infraestructuras fisicas, entre otros. Pero hay también factores de
naturaleza intangible, los cuales 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 apropiadas para el fomento de las innovaciones productivas y de gestion, a
través del despliegue de acuerdos de concertacion estratégica y su concrecion en instituciones
de desarrollo local. Estos componentes intangibles de “capital social” son determinantes en el
éxito de las iniciativas de desarrollo econdmico local.

Todos estos procesos de “destruccion creadora” de actividades economicas locales han
existido siempre, aunque en el momento actual se producen de forma mas radical y acelerada,
afectando a amplios colectivos de poblacion y territorios, con impactos mayores en términos
de desempleo, tanto en los paises en desarrollo como en los paises desarrollados. Por supuesto,
la intensidad de tales impactos es diferente en unos casos y otros, dependiendo del perfil
productivo territorial, de si se trata de un medio rural o urbano, u otras caracteristicas
especificas.
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En el medio urbano, con diferencias notables segun los distintos tipos de ciudades, estos cambios
estructurales afectan a la propia evolucion de las mismas, ya que en ellas se reflejan, entre
otros, los procesos de desindustrializacion, o la inmigracion procedente de la crisis del medio
rural, con el declive de algunos barrios y el incremento de problemas urbanos; junto al crecimiento
en otras areas urbanas en las que se concentran los servicios financieros, los servicios de
desarrollo empresarial, o las zonas residenciales para los grupos de alto ingreso. Se da asi,
simultdneamente, la coexistencia de economias externas derivadas de la aglomeracion de
actividades del “terciario avanzado”, que se concentra en algunas areas de las ciudades medias
y grandes, junto a deseconomias debidas a la aglomeracion urbana, con incremento de
problemas y violencia social, degradacion del medioambiente e inseguridad ciudadana.

En el medio rural el panorama es algo diferente, ya que en €l la crisis de la agricultura tradicional; la
temporalidad de los trabajos agricolas; la despoblacion ocasionada por la emigracion (sobre
todo de los contingentes mas jovenes) a las ciudades; el déficit de infraestructuras basicas y de
servicios personales y empresariales; o el deterioro del medioambiente por el uso reiterado de
practicas de cultivo inapropiadas o por la deforestacion son, entre otros, problemas que situan
las posibilidades de gestion municipal o provincial ante escenarios mas adversos. Junto a ello
existen, no obstante, algunas potencialidades vinculadas a la mayor valorizacion social del
espacio rural desde el punto de vista de la produccion de los bienes ambientales; asi como a las
posibilidades de diversificacion productiva a partir de actividades de origen agricola, ganadero o
forestal; la potenciacion de la artesania o la pesca artesanal; las diversas opciones de turismo
rural o ecoldgico que, entre otras alternativas, deben contemplarse en el impulso del
desarrollo economico local en el medio rural, el cual no es solo escenario de la actividad
agraria, como puede advertirse.

Las posibilidades hoy dia mucho mayores que ofrecen las nuevas tecnologias de la informacion y
las telecomunicaciones, ya sea mediante los modernos Sistemas de Informacion Geografica
(SIG) o para superar algunas de las dificultades de la mayor distancia, deben ser orientadas a
indagar nuevas oportunidades de diversificacion productiva y de generacion de empleo e
ingreso en el ambito rural, a fin de lograr mantener la poblaciéon de forma mas equilibrada
en el territorio, lo cual es, ademas, necesario desde el punto de vista del desarrollo sustentable
ambientalmente.

Asi pues, 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,
metalmecanica, construccion naval, quimica basica, o sector textil, entre otros; ante lo cual la
gestion del desarrollo econdmico local debe enfrentar problemas de reconversion industrial y
reciclaje de recursos humanos, lo cual requiere, por lo general, apoyos sustantivos desde las
esferas de la administracion publica. De otro lado, encontramos también economias locales que
pueden aprovechar las nuevas oportunidades creadas por las tendencias de dinamismo existentes
en el contexto global (como es el caso de territorios situados en los nuevos corredores de
comercio o turismo internacional, o en la cercania de las areas metropolitanas dinamicas),
casos en los que deben gestionarse problemas de crecimiento y presencia de inversiones
foraneas, a fin de articularlas en mayor medida con las actividades productivas y los recursos
locales. También pueden darse situaciones mixtas, que combinen en algunos territorios ambas
situaciones de declive de algunos sectores junto a la emergencia de nuevas oportunidades.
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Como se ha sefialado, en las ultimas décadas han ido emergiendo iniciativas locales de desarrollo
que constituyen, en la practica, ejercicios de adaptacién flexible a las nuevas y mayores
exigencias y dificultades de la reestructuracion o ajuste estructural, y que se caracterizan por
el intento decidido de buscar un mayor aprovechamiento de los recursos enddgenos a través de
la mejor articulacioén en red de los diferentes actores socioeconémicos locales (empresas,
universidades, municipalidades, centros tecnoldgicos, entidades de consultoria, entidades
financieras, etc.), a fin de incorporar mayores contenidos de “intangibles” en el valor agregado
de conocimientos concretos en la actividad productiva y la gestion empresarial, ya sea mediante
la mejor vinculacion entre los sistemas de educacion y capacitacion de recursos humanos con
el perfil del sistema productivo local, la mejora de la comercializacion, la incorporacion de
disefio y calidad en los productos, etc.

La construccion de entornos innovadores territoriales mediante una politica combinada de
fortalecimiento de las Administraciones Locales (gobiernos provinciales e intendencias
municipales) y el fomento de las microempresas y pequefias y medianas empresas son, pues,
ejes estratégicos fundamentales de las iniciativas de desarrollo econémico local, en las cuales
la decision y lucidez de los responsables locales y regionales es un aspecto crucial.
Estas iniciativas de desarrollo local en los paises desarrollados muestran una diversidad de
trayectorias y de formas de organizacion de la produccion y los mercados, pero tienen, no
obstante, muchos rasgos comunes que conviene resefiar:

«  Un territorio de referencia con una cierta homogeneidad, donde operan redes de actores
con comportamientos identificables e independencia de decision, y donde funciona un
aprendizaje dindmico que permite a los actores locales modificar sus comportamientos a
las nuevas situaciones, tratando de buscar soluciones apropiadas.

«  Modos de coordinacion institucional mas o menos formalizados, asi como recursos de
cooperacion y de intercambio entre empresas locales, combinando a la vez relaciones de
asociatividad y de mercado.

« Una actitud social favorable ante la innovacion tecnologica, asi como capacidades
especificas para la misma, dentro de una cultura local de desarrollo capaz de producir
sinergias locales y aprovechar impulsos externos favorables.

«  Dotacion de factores de produccion intangibles, tales como el “saber-hacer”, la existencia
de centros de investigacion y desarrollo (I+D) proximos a los nucleos empresariales decisivos,
la promocion de cultura emprendedora local, los cuales constituyen la base de las ventajas
competitivas dinamicas y de la generacion de externalidades positivas y de efectos de
proximidad favorables a la innovacion productiva y empresarial.

« Un mercado de trabajo local transparente y dinamico, capaz de proporcionar sefales
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;
y una mano de obra movil, especializada y polivalente, abierta a la innovacion y al
espiritu emprendedor.
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« Laexistencia de organismos de desarrollo local resultado de la concertacion publico-privada
de actores territoriales, los cuales implementan los acuerdos por el desarrollo y el empleo
a nivel local, y son respaldados por autoridades locales dinamicas y lucidas respecto a su
importante funcién como catalizadoras y animadoras de tales iniciativas.

En algunos casos estas iniciativas innovadoras descansan en redes de pequefias y medianas
empresas, pero en otras ocasiones suelen coexistir con la presencia de grandes empresas, las
cuales pueden subcontratar localmente algunas actividades sustantivas de la base econdomica y
mercado de trabajo local. Tampoco faltan situaciones donde la l6gica funcional y sectorial de
la gran empresa domina toda la escena, imponiendo su propio ritmo al conjunto de la economia
local, o bien se situia en ella a modo de “enclave”, con limitados o reducidos efectos de difusion
tecnologica o de empleo hacia el resto de las actividades econdmicas locales.

Como vemos, las nuevas exigencias de la actual fase de reestructuracion o ajuste estructural,
unidas a los impactos derivados del despliegue de los procesos de globalizacion econdmica
internacional (los cuales poseen también su impacto y oportunidades a nivel territorial), genera
un conjunto de situaciones a nivel local bien complejo y diferenciado. Es por ello que no es
posible dar respuestas eficientes en términos de politicas de desarrollo ante tan diversas situaciones
economicas desde una mirada centralista o sectorial. En su lugar se requiere un disefio de politicas
en el que las Administraciones Publicas (provinciales y municipales) intervengan como
actores decisivos en el ejercicio de concertacion de actores publicos y privados para hacer
frente a las diferentes situaciones.

Vemos, en suma, que el desarrollo no se difunde por una sola via, esto es, la basada en la gran
empresa, la produccién a gran escala y la gran concentracion urbana, sino que también se
despliega por otras vias mas “difusas”, a través de diversas iniciativas basadas en sistemas
locales de empresas o “distritos”, los cuales muestran también su eficiencia en la organizacion
productiva, al tiempo que indican como desde los territorios es posible impulsar y protagonizar
politicas de desarrollo, atin con las dificultades del actual contexto internacional.

Las iniciativas locales de desarrollo constituyen, pues, una respuesta de parte del sistema
productivo y empresarial de algunos territorios, llevadas a cabo -por lo general- de forma
concertada con diferentes agentes sociales locales, publicos y privados, ante las superiores
exigencias del actual proceso de reestructuracion productiva, el cual se desenvuelve en el contexto
de lo que se ha denominado, con acierto, una nueva “fase de transicion” (Pérez, 1986), tras el
agotamiento del modelo de desarrollo fordista.

La promocién y modernizacion de los sistemas productivos locales responde, pues, a las
exigencias de transformacion productiva, empresarial y organizativa que, en esta fase “posfordista”,
obligan a buscar formas mas flexibles y eficientes en el &mbito de la acumulacién del capital,
de un lado, del mismo modo que el diseno de politicas de desarrollo local responde, de otro
lado, a las necesidades de adaptacion socioinstitucional y politica en la esfera de la regulacion.
En otras palabras, el ajuste no se reduce tinicamente a la reestructuracion econdémica, ya que
requiere, igualmente, las necesarias adaptaciones socioinstitucionales y reformas politicas, que
implican la modernizacion del Estado, asi como el estimulo de la participacion ciudadana y el
fomento de las actitudes innovadoras y creativas en la sociedad local.
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Tal como sefiala Vazquez Barquero (1993) los sistemas productivos locales (o sistemas locales
de empresas) y la politica de desarrollo local pueden visualizarse como dos dimensiones del
proceso actual de la reestructuracioén o ajuste productivo. La primera de dichas dimensiones
constituye una forma territorial flexible de acumulacion del capital; mientras la segunda puede
interpretarse como uno de los instrumentos de regulacion, cuyo éxito se debe a su mayor
flexibilidad o capacidad para la coordinacion de las actuaciones y la cooperacion entre los
diferentes actores publicos y privados territoriales.

Asi pues, el viejo Estado burocratico formado durante la fase “fordista”, asi como las
instituciones creadas en aquel tipo de concertacion social entre las cupulas de las organizaciones
estatales, empresariales, sindicales y politicas, deben dar paso a un conjunto de
Administraciones Publicas descentralizadas territorialmente, asi como a organizaciones
apropiadas en los diversos ambitos empresarial, sindical, politico y ciudadano, a fin de alentar
de forma mas eficiente los procesos de concertacion estratégica entre actores sociales en los
campos esenciales del desarrollo productivo y empresarial, la organizacioén del trabajo, y la
regulacion social y politica en los diversos territorios al interior de cada pais.

Sobre la reestructuracion productiva y organizativa actual conviene subrayar también que no
se trata unicamente de la existencia de retos u oportunidades sino, mas bien, de exigencias que
se plantean hoy a los diferentes sistemas productivos locales, en un contexto cada vez mas
globalizado, caracterizado por una mayor exposicion externa de las diferentes economias locales, lo
que implica una pugna competitiva superior en los distintos mercados, tanto internacionales
como locales. Ante ello, algunos territorios (regiones, ciudades, localidades), como muestra la
experiencia internacional reciente, se organizan y conciertan actuaciones dirigidas a impedir el
declive de sus economias, mientras que otros territorios buscan nuevas oportunidades en los
mercados.

Si el desarrollo econdmico es resultado del esfuerzo organizado de toda la sociedad y no puede
seguir considerandose s6lo como un ejercicio de planificacion desde el Estado central, ni
tampoco fruto de la actuacion individual de las empresas, parece clara la necesidad de nuevos
planteamientos mas pragmaticos y menos ideologizados sobre el tema, en los cuales el territorio y
el desarrollo local tengan un papel fundamental. En ello resulta crucial la reinvencion de la
gestion publica local, a fin de incorporar una concepcion integral de la innovaciéon como un
proceso de cambio social, institucional y cultural, en el que la concertacion entre los diferentes
actores sociales territoriales sustituya a los disefios fragmentarios y parciales de la anterior
practica planificadora centralista, junto a una actuacion selectiva que identifique los sistemas
productivos locales e incluya las politicas de desarrollo econémico territorial como parte
fundamental de las estrategias nacionales de desarrollo.

En este sentido, la vision de largo plazo y la consideracion de los diferentes niveles
de las politicas de desarrollo deben ser incorporados en la gestion publica estratégica, la cual
no es unicamente exclusiva del Estado central, sino que es también competencia de las
Administraciones Publicas territoriales, asi como del conjunto de los actores sociales locales.
El abandono de la logica de la pasividad o el subsidio, y la incorporacién de una cultura local
innovadora, son componentes de este nuevo enfoque, al igual que el disefo institucional no
burocratico, dotado de agilidad y eficiencia operativa.
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I I R N A

En conclusion, entre los rasgos comunes del nuevo planteamiento del desarrollo
destacan:

Las actividades orientadas a la promocién del potencial de desarrollo enddégeno y no sélo
a la captacion de inversiones foraneas.

La atencion prioritaria a las pequefias y medianas empresas y microempresas, lo cual
permite introducir criterios de rentabilidad social y generacion de empleo e ingreso entre
la mayoria de la poblacion, y no sélo guiarse por los estrechos criterios de la rentabilidad
financiera inmediata.

La importancia de la dimension territorial de la politica tecnologica a fin de facilitar el
fomento de las potencialidades endogenas de cada zona.

El aseguramiento de la oferta de servicios de desarrollo empresarial para las
microempresas y Pymes en el entorno territorial.

El desarrollo de redes institucionales y acuerdos de cooperacion y complementariedad
territoriales en la construccion del entorno innovador territorial apropiado.

El transito desde el viejo estilo de gestion publica jerarquizado y burocratico al nuevo
enfoque horizontal y descentralizado para asegurar la apropiacioén colectiva de la
informacion estratégica y la mejor prestacion de servicios mediante el acercamiento a la
ciudadania.

1 No es mi intencion desdefiar en lo mas minimo la importancia de las exportaciones en cualquier economia, sino subrayar la importancia de
la produccion interna ya que si las exportaciones no procuran una inversion productiva interna no son mecanismo suficiente de desarrollo

nacional.
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3. Lasiniciativas
de desarrollo
local en los paises
desarrollados

Tipologia y rasgos principales de las iniciativas de desarrollo local

En el analisis de las iniciativas locales que han ido surgiendo en diversos paises desarrollados
en estas dos ultimas décadas como formas flexibles de adaptacion al cambio estructural, cabe
distinguir tres tipos diferentes, segun que el objetivo principal de las mismas se haya orientado,
respectivamente, a la creacion de empleo, al desarrollo de nuevas empresas o al desarrollo
economico local.

Desde el inicio de los afios ochenta, las iniciativas locales de empleo (ILE) surgieron como
resultado de la conjuncion de esfuerzos a nivel local para encarar el creciente problema del
desempleo provocado por la crisis estructural. Dichas iniciativas trataban de dar respuestas
apropiadas, en cada territorio, a las circunstancias especificas del desempleo, problema éste
que la aproximacion desde el nivel central y las politicas macroecondmicas y sectoriales no son
capaces de resolver. De esta forma, a nivel local, y con una colaboracion decisiva desde las
municipalidades, se fue desplegando un conjunto diverso de iniciativas orientadas a la creacion
de empleo; la formacion de pequefias empresas individuales o cooperativas para la realizacion
de determinadas actividades o prestacion de servicios; o la constitucion de redes de ayuda en
la lucha contra la exclusion social mediante la creacion de actividades productivas. En otros
casos se estimuld la constitucion de Observatorios locales sobre el mercado de trabajo, asi
como la elaboracion de bases de datos tratando de definir con la mayor precision posible los
itinerarios personales en la busqueda de empleo en cada territorio. En algunos casos, para la
puesta en marcha de estas iniciativas, se reorientaron y gestionaron directamente, desde el
ambito local, recursos proporcionados por las instancias centrales de la Administracion
Publica.

Las iniciativas locales de desarrollo empresarial (IDE) surgieron adicionalmente a las iniciativas
locales de empleo, como resultado de la mayor valorizacion social del papel de la pequefia
empresa y el reconocimiento de su importancia en la creacion de empleo e ingreso y en la difu-
sion territorial del crecimiento econdmico. En tal sentido, dichas iniciativas de desarrollo
empresarial buscaban promover valores culturales favorables al espiritu empresarial innovador,
la creatividad y la asuncion del riesgo, tratando de estimular el surgimiento de empresas en grupos
de poblacion tradicionalmente alejados de estas practicas y actitudes, como los desempleados,
mujeres, jovenes o inmigrantes. Se trataba, en lo esencial, de luchar contra la 16gica de subsidio o
la pasividad de estos actores sociales, a fin de estimular la necesidad de dar respuestas propias
basadas en un mejor aprovechamiento de las potencialidades existentes. La puesta en marcha de redes
locales o agencias de formacion, de apoyo y seguimiento para la creacion de empresas financiadas por
programas gubernamentales o por fundaciones privadas, constituyen iniciativas de este tipo, al igual que
los programas de ayuda a la creacion de empleo o de pequenias empresas por los propios desempleados.
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Finalmente, las iniciativas de desarrollo local (IDL) suponen un paso adicional al de las anteriores
iniciativas locales de empleo e iniciativas de desarrollo empresarial, las cuales resultaban
insuficientes por si mismas para provocar procesos de desarrollo dindmico a nivel local.
Se tratd, en este caso, de enfocar de forma mas integral los diferentes problemas de la
cualificacion de los recursos humanos locales para el empleo y la innovacion de la base
productiva y tejido empresarial existentes en el &mbito local. De esta forma, las IDL vienen a
coordinar y reemplazar en un cuadro coherente las iniciativas locales dispersas que habian ido
surgiendo, primero, en la busqueda de empleo y, luego, en la promocion de empresas a nivel local.

El desarrollo economico local se muestra, pues, como un proceso en el cual los actores o
instituciones locales se movilizan para apoyar las diferentes acciones, tratando de crear, reforzar y
preservar actividades y empleos, utilizando los medios y recursos del territorio. Ademas de
coordinar las iniciativas anteriores por el empleo y el desarrollo empresarial, las IDL se
orientan a mejorar las condiciones del entorno local, tratando de construir un ambiente
territorial favorable a la actividad empresarial innovadora, dando con ello una sefal clara de
las apuestas territoriales por la modernizacion productiva y la decision para enfrentar el
cambio estructural de forma decidida.

El énfasis se pone no sélo en los indicadores habituales de resultados cuantitativos, sino,
fundamentalmente, en los aspectos cualitativos y extraecondmicos (sociales, culturales y
territoriales), los cuales son integrados como factores aglutinantes y facilitadores del desarrollo, en
su capacidad para buscar soluciones desde el propio ambito territorial, mediante un mejor
aprovechamiento de los recursos enddgenos existentes y la vinculacion en red de los diferentes
actores socioeconomicos locales. Se rechaza asi, implicitamente, la vision habitual del desarrollo
como resultado de una secuencia tnica de transicion hacia la industrializacion, la urbanizacion
y la gran empresa, subrayando la diversidad de situaciones y estrategias de desarrollo posibles
en cada territorio, segin sus caracteristicas especificas, recursos y potencialidades. En esta
perspectiva, como se ha sefialado, el territorio pasa a ser un actor decisivo de desarrollo, al
constituir el referente principal del proceso y un ambito definido de interaccion y decision para
los diferentes actores sociales.

Las IDL tienen, pues, un contenido territorial en la medida que responden a problemas identificados
localmente; son concebidas para alcanzar objetivos locales; y protagonizadas por actores locales; lo
cual las diferencia de las actuaciones de desarrollo regional concebidas a iniciativa de los gobiernos
centrales, con finalidades esencialmente redistributivas. Como vemos, uno de los rasgos especificos
de las IDL es el énfasis que se pone en los procesos, la dindmica econémica y social, y los comportamientos
de los actores o agentes locales. De esta forma, se parte de la conviccion de que las disparidades
entre economias locales son reflejo de diferencias existentes en capacidades de iniciativa frente a
los problemas o contexto existentes, y no se explican por las diferentes tasas de crecimiento del pro-
ducto, lo cual no constituye nada mas que un resultado del proceso de desarrollo.

Esta diferencia entre la informacion sobre capacidades de iniciativa (las cuales no se limitan
al ambito econdmico exclusivamente) e informacion acerca de resultados es crucial, ya que,
por lo general, la informacion econdmica disponible tiende a referirse a los resultados del proceso
y, de forma menos sistematica y precisa, a las capacidades de iniciativa y caracteristicas
explicativas del proceso mismo de desarrollo local, sus recursos, actores y potencialidades.
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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 identificacion de la
problematica econdmica territorial y sus potencialidades no resulta posible decidir los
instrumentos y politicas apropiadas. De este modo, las IDL poseen una vision mas integrada y
superadora de la habitual vision sectorial de la economia, al articular en el territorio los
diversos planos de lo econdémico, social, medioambiental, cultural e institucional, tratando de
dar al conjunto una coherencia mayor en la estrategia de desarrollo local.

Esta voluntad de integracion de los diferentes aspectos econdmicos, sociales, culturales,
institucionales y ambientales, se basa en la idea de que no es correcto deslindar las diferentes
politicas, ya que todas ellas son parte de las estrategias de desarrollo, no siendo las politicas
sociales o ambientales ningin coste o traba para el desarrollo econdémico, sino inversiones
estratégicas del mismo. En efecto, la valorizacion del recurso humano, portador de
conocimiento, es una variable decisiva de la apuesta de futuro, asi como lo es, también,
la eleccion de las opciones mas sostenibles ambientalmente, a fin de preservar y valorizar el
capital natural. Esta integracion de diversas facetas no puede plantearse eficientemente desde una
sola instancia central, y requiere una aproximacion desde cada territorio o &mbito local concreto,
a fin de buscar una coordinacion y combinacion apropiada de recursos internos y externos, movilizados
principalmente por la concertacion estratégica de actores territoriales, publicos y privados.

Junto a este rasgo de integracion territorial de actividades e instrumentos, cabe afiadir también
el fomento de la diversificacion productiva como factor de solidez de la economia local,
tratando de reducir los excesivos niveles de vulnerabilidad o dependencia externa. Este esfuerzo
de diversificacion productiva, que debe indagarse a partir de las actividades econdémicas
existentes y de las oportunidades nuevas que puedan plantearse de forma viable, obliga a la
dotacion en el entorno innovador territorial de organismos dedicados a promover estas iniciativas
y posibilidades de diversificacion, para lo cual las Agencias de Desarrollo Territorial, los
Institutos Tecnologicos, los Centros de Empresa e Innovacion, los Parques Empresariales, las
Incubadoras de Empresas o los Polos Tecnoldgicos, pueden ser herramientas utiles como parte
de un conjunto de instituciones orientadas por la estrategia territorial de desarrollo. En todo
caso, es claro que las economias y sociedades mas diversificadas poseen mayor capacidad de
enfrentar los cambios y generar efectos multiplicadores internos en términos 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 logica
de proceso, esto es, no responden a una secuencia previamente planificada y definida, sino que
proceden mediante ajustes sucesivos, paso a paso, segin decisiones que los propios actores
locales e institucionalidad existentes van consensuando. Un planteamiento como éste tiene
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
los comportamientos aleatorios de los actores. Ello permite, también, traducir con mas rapidez
ideas y oportunidades en acciones, adaptandolas a los entornos especificos y a las circunstancias
cambiantes (OCDE, 1993). Este modelo de intervencion, como resultado de adaptaciones y
exploracion incesantes, requiere competencias y habilidades precisas y descansa ampliamente
en el aprendizaje por la experiencia o la transferencia de las “mejores practicas” como
guia para la accion.
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En todo caso, tal concepcion del desarrollo es claramente diferente, tanto del planteamiento
que confia en las fuerzas del mercado (la famosa “mano invisible” de Adam Smith), como de
la planificacion centralista y su burocratico andamiaje de instrumentos y recursos organizados
verticalmente desde las instituciones publicas centrales para promover los procesos de
desarrollo. Asi pues, 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 microempresas y Pymes; y los efectos indeseables de las intervenciones
publicas centralistas, la rigidez burocratica y reglamentaria, o la sumision a los ciclos electorales,
entre otros aspectos. La puesta a punto de entidades mixtas, ya sea agencias de desarrollo local
(o regional) entre actores publicos y privados, situadas entre el “mercado” y la “jerarquia”,
susceptibles de corregir estos tipos de imperfecciones constituye, por tanto, otra caracteristica
importante de las iniciativas de desarrollo local.

En sentido amplio, el desarrollo econdmico local es resultado de decisiones y actuaciones que
se despliegan en tres ambitos distintos. De un lado, estan las actuaciones internas a las
empresas, tales como las decisiones de inversion, la cualificacion de los recursos humanos y
las mejoras de la organizacion y gestion empresarial, entre otras; de otro lado, las actuaciones
realizadas de forma asociativa tales como la creacion de redes entre empresas vinculadas entre
si a través de eslabonamientos productivos o pertenecientes a sectores conexos; y, finalmente,
estan las relaciones existentes entre las empresas y el emtorno territorial donde éstas se
encuentran, ya que dicho entorno debe facilitar el acceso a los servicios de desarrollo
empresarial y poseer los componentes de infraestructura de calidad apropiados.

Las actuaciones externas a las empresas, que dotan al territorio o &mbito local de mayores
capacidades para estimular su base economica y mejorar el clima innovador empresarial,
involucran campos de accion muy diversos, tales como la calidad y orientacion de las
infraestructuras basicas, la gestion no especulativa del suelo, la formacion y el empleo, la
creacion y fomento de empresas, la difusion de la investigacion y desarrollo para la innovacion
local (I+D+i), la financiacion de las microempresas y Pymes, la coherencia entre las
politicas sectoriales y territoriales, la promocion comercial, y el estimulo de la cultura
emprendedora local. Incluso las actuaciones tradicionalmente consideradas como propias
de las esferas social, urbanistica o ambiental (como los programas frente a la pobreza, la
politica de vivienda o las actuaciones en favor del medioambiente y la valorizacion del
patrimonio cultural), deben ser replanteadas desde la perspectiva del desarrollo econémico
local, a fin de asegurar su mayor eficiencia y eficacia, en relacion a los objetivos que
persiguen. En cada uno de estos diversos campos de accion es posible identificar, pues,
proyectos especificos de diferente tamafio o envergadura, que los actores locales planteen,
desde las fases iniciales de su disefio o concepcidn, hasta su puesta en marcha,
seguimiento y evaluacion.

Los actores locales pueden ser publicos, privados o mixtos, esto es, resultado de la concertacion
entre ambos. Los principales actores publicos locales son las autoridades subnacionales (municipales y
provinciales) que estan al frente de las administraciones territoriales. Otros actores publicos
relevantes pueden ser las universidades y liceos técnicos, centros de extension tecnologica, institutos de
capacitacion y empresas de consultoria empresarial, entidades financieras publicas, entre otros.
Entre los actores privados hay que sefalar las asociaciones y camaras de empresarios,
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entidades financieras privadas, cooperativas de trabajadores y campesinos, sindicatos, centros
de capacitacion y universidades privadas, organizaciones no gubernamentales, y otros. Las agencias de
desarrollo local o regional son una de las expresiones de la institucionalidad concertada entre los
diferentes actores sociales territoriales mas importantes.

Las iniciativas locales de desarrollo subrayan algunos componentes principales tales como la
cualificacion de los recursos humanos; la construccion de redes e institucionalidad para reforzar el
funcionamiento de los mercados; el fomento de microempresas y Pymes y creacion de nuevas
empresas; la construccion de entornos innovadores a nivel territorial y la importancia de los factores
intangibles como elementos de éxito en dichas iniciativas.

Los niveles de cualificacion, calidad y flexibilidad de los recursos humanos son determinantes en
la capacidad de las empresas para enfrentar las mutaciones estructurales. Dichas aptitudes no son
unicamente de naturaleza técnica o profesional, sino que requieren capacidades de gestion
empresarial e innovacion, asi como habilidades para analizar y resolver problemas, y para
generar confianza en las negociaciones y el establecimiento de acuerdos de cooperacion. Por eso
es que la adquisicion de tales competencias plantea a la cultura local y a los sistemas de educacion
basica y capacitacion profesional a nivel territorial, exigencias de calidad y adaptacion bien claros
y, ademas, la posibilidad de proceder al disefo de sistemas de formacion continuada. Entre otros
aspectos, son esenciales la aptitud del sistema educativo para estimular desde la escuela el
pensamiento creativo y las actitudes favorables al cambio y la innovacion, asi como la
formacion empresarial. Todo ello requiere formas de aprendizaje adecuadas a cada contexto y a
cada medio territorial, tratando de dar respuestas eficientes en este terreno estratégico de la
cualificacion de los recursos humanos, de forma descentralizada y con la participacion de
los diferentes actores socioecondmicos territoriales.

La capacidad para identificar nuevos productos y procesos productivos, asi como nuevos
segmentos de mercado o nuevas oportunidades de negocios depende, de forma determinante, sobre
todo en el caso de las microempresas y Pymes, de la construcciéon de mecanismos de
cooperacion e institucionalidad que faciliten la formacion de redes entre empresas y mayor
eficiencia en los eslabonamientos existentes entre las mismas y otros agentes decisivos.
Por eso es que la construccion de un entorno territorial facilitador de estas relaciones de
subcontratacion de empresas y agentes socioecondémicos resulta tan importante.

No se cuestiona con esto el principio genérico de que el mercado sea un adecuado sistema de
gestion entre la oferta y la demanda; pero dicho mercado no funciona en abstracto, sino dentro
de un contexto institucional en el que se requieren actuaciones que faciliten el funcionamiento
de los mecanismos de mercado y para la correccion de sus imperfecciones. De este modo, la
construccion de redes de cooperacion entre empresas, y entre empresas y su entorno, para acceder
a los servicios de desarrollo empresarial, permite reducir significativamente los costes de
transaccion e incrementar la eficiencia en esos mercados de servicios y factores estratégicos.
En esto consiste la eficacia de los “distritos industriales” o los sistemas locales de empresas, al facilitar
conocimientos e informacion de la oferta productiva y empresarial en el ambito territorial.

De igual modo, pueden también 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
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existentes en campos tales como el medioambiente, los servicios sociales, la rehabilitacion
urbana, o la cultura, los cuales son también areas de despliegue posible de nuevas iniciativas
de desarrollo econémico local y empleo.

La importancia de la creacion de nuevas empresas constituye otro componente esencial de las
IDL. Como sabemos, en el paradigma “posfordista” actual, el tamafo de la empresa no es el
factor determinante ni la garantia de éxito. Hoy dia el 6ptimo de produccion no esta relacionado
unicamente con el logro de economias de escala, sino que también cuentan, de forma decisiva,
las economias de gama, diferenciacion y calidad. En definitiva, resulta crucial el acceso al
conocimiento e informacion estratégica sobre tecnologias y mercados, y no sélo depende de la
disponibilidad de recursos financieros cuantiosos. Lo que importa es la innovacion tecnologica y
la buena gestiéon empresarial, a fin de poder asegurar un funcionamiento con eficiencia
productiva y capacidad de adaptacion rapida (flexibilidad) ante escenarios llenos de
incertidumbre y cambio.

Suele decirse de las pequefias empresas que poseen mayor facilidad que las grandes para efectuar
estos procesos de adaptacion ante escenarios cambiantes. Pero ello depende, naturalmente, de la
calidad de los componentes del entorno territorial, a fin de que dichas empresas tengan acceso a
los servicios de informacion de tecnologias, productos y mercados que les permitan posicionarse
adecuadamente ante dichos cambios. Dado que la inmensa mayoria de las empresas existentes son
de pequefia y mediana dimension, la existencia de tales entornos territoriales innovadores constituye
una cuestion determinante, a fin de poder fortalecer la base principal de la economia local, la cual
es importante, sobre todo, en términos de empleo, ingreso y distribucion mas equilibrada por el
territorio.

Los retos del cambio estructural son concretos y no genéricos, es decir, diferenciados en cada
territorio. De ahi que se requieran respuestas apropiadas que partan, en cada caso, de la precisa
identificacion de cada ambito local, a fin de evitar el planteamiento de politicas genéricas o
uniformes desde el nivel central, que en poco ayudan a encarar los correspondientes desafios.
Por eso se insiste en que el territorio es un actor decisivo de desarrollo, al constituirse en lugar
de incubacion de innovaciones, productor de externalidades positivas y economias de aglomeracion
o proximidad, y estimulador de un clima favorable para los nuevos emprendimientos empresariales
y la competitividad, la construccion de redes de empresas y la concertacion de actores publicos y
privados para el desarrollo de la comunidad.

Finalmente, es importante subrayar la importancia de los factores de caracter intangible en las
iniciativas de desarrollo local. Los factores de naturaleza tangible, tales como la composicion
sectorial, las diferencias en los costes de produccion o la dotacidon de infraestructuras basicas,
entre otros, explican solamente una parte de las diferencias existentes entre las economias
locales. Existe otro tipo de factores de naturaleza intangible, que inciden también, de forma
decisiva, en el desarrollo local. Algunos son internos a las empresas, como la calidad de las
relaciones laborales o la direccion empresarial no autoritaria, la cualificacion y flexibilidad de
los recursos humanos implicados, o la capacidad para identificar los segmentos de mercado;
mientras otros son externos a las empresas y especificos del entorno local, como la
cooperacion entre empresas, la existencia de redes entre diferentes actores socioecondmicos
locales, o la cultura emprendedora local.
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En las IDL estos factores intangibles, la mayor parte de los cuales son de caracter extraeconémico,
resultan decisivos. Ellos son resultado de la concertacion estratégica de actores locales, y se refieren
fundamentalmente a los siguientes aspectos basicos:

| Existencia de liderazgo a nivel local, con capacidad de convocar y movilizar a los
diferentes actores sociales de la colectividad y de intermediar con las autoridades
superiores al ambito local.

[] Amplia conciencia y participacion de la comunidad local, sensibilizacion de los
diferentes actores en torno a las IDL, y elaboracion de una imagen activa y dindmica
del propio territorio.

[] Diagndstico minucioso 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.

[] Una estrategia de desarrollo elaborada sobre la base de la cooperacion de los propios
actores locales, publicos y privados, en un proceso capaz de generar confianza mutua y
determinados consensos basicos en relacion al desarrollo econémico local y el empleo.

[] Preciso conocimiento del mercado de trabajo local y regional, y de las relaciones
entre la capacitacion, el empleo, el desarrollo empresarial y el perfil productivo del
territorio en cuestion, asi como una gestion conjunta, con los diferentes actores
e instituciones territoriales, de los desajustes existentes en este campo.

[] Existencia de una Agencia de Desarrollo Local (o Regional), resultado de la
concertacion de actores publicos y privados, gestionada por profesionales solventes,
encargados/as de ejecutar los proyectos, sirviendo de principal instancia técnica del
foro o mesa territorial constituida a partir de los consensos basicos de la estrategia
de desarrollo territorial.

[] Alta sensibilidad sobre la importancia de los factores culturales y sobre la necesidad de

alentar las aptitudes creativas e innovadoras en la cultura local.

Una concepcion amplia del desarrollo, que contemple de forma integral los aspectos

sociales y ambientales como parte del proceso de desarrollo de la economia local.

[] El reconocimiento, en suma, de que el desarrollo es un proceso dindmico continuado,
sometido a cambios e incertidumbre, lo cual reclama una participacion permanente
de la comunidad para buscar las adaptaciones oportunas ante los cambios.

[]

3.2 La reorientacion hacia las politicas de desarrollo economico local

Existe un amplio reconocimiento acerca de que las IDL son portadoras de innovaciones,
creatividad, fomento del espiritu empresarial, con capacidad para reforzar los procesos de
asociatividad de empresas y concertacion entre diferentes actores locales, estimulando con ello
propuestas concretas de adaptacion ante los cambios estructurales. Sin embargo, muchas veces,
estas IDL se quedan en un nivel experimental o como casos aislados, modificando poco los
modos tradicionales de intervencion econdémica global. Asimismo, se requiere siempre un
lapso de tiempo relativamente amplio para poder apreciar sus resultados, ya que muchos de los
factores de cambio constituyen inversiones de medio y largo plazo, al referirse a inversiones
sociales, culturales o educativas, entre otras. La creacion de condiciones para poder reproducir
con éxito las IDL en otros territorios tampoco es una tarea facil. En realidad, no hay recetas apropiadas
de aplicacion para las diferentes situaciones territoriales.
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Dicho esto, las evaluaciones existentes en los paises de la OCDE muestran con claridad algunas
conclusiones bastante rotundas, entre ellas que los paises con mejores indicadores en términos
de empleo, ingreso, calidad de las relaciones laborales, justicia social y calidad de vida, no son
aquellos que buscan el abaratamiento de costes de produccion, salarios bajos y subvenciones
fiscales a las empresas, sino los que han estimulado la vitalidad empresarial mediante el fomento
de capacidades de desarrollo, tales como la calidad de los recursos humanos, la introduccién
de innovaciones tecnoldgicas, la calidad de las infraestructuras basicas, lineas apropiadas de
financiamiento, todo lo cual es, en gran medida, resultado de politicas regionales o locales
dindmicas, en colaboracion con el sector privado. Asi pues, las estrategias que buscan reforzar
los factores intangibles del desarrollo, como la creacion de un clima de negocios, entornos
innovadores y capacidades de gestion, son mas eficaces que aquellas otras que pretenden
solamente abaratar costes o subir aranceles aduaneros frente a los competidores.

Las IDL no constituyen ningin recetario de aplicacion generalizada y tampoco son
garantia de éxito. Por el contrario, deben incorporar una permanente atencion y capacidad de
adaptacion flexible a los nuevos escenarios, a fin de modificar permanentemente sus respectivas
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 iniciativas de desarrollo local ha ido poniendo en entredicho
los planteamientos tradicionales de las politicas regionales de los gobiernos las cuales, atn
a mediados de los afios ochenta, continuaban basandose en el intento de reducir las disparidades
territoriales a través de medidas directas, tales como las ayudas a empresas, los incentivos
a la atraccion de inversiones extranjeras o la mejora de infraestructuras fisicas. Algunas de
estas ayudas fueron posteriormente sustituidas por subsidios sectoriales, subordinados a inver-
siones 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. Pero los limitados resultados de las
politicas dirigidas a la atraccion de inversiones extranjeras han llevado consigo el relativo
desplazamiento de estas prioridades hacia el enfoque mas novedoso de las actuales politicas
regionales, las cuales buscan mejorar las condiciones de productividad del entorno territorial
de las empresas. Asi pues, en los paises de la OCDE, a partir de los afios ochenta, las
politicas de desarrollo regional se han reorientado con la finalidad de facilitar las
adaptaciones territoriales a los cambios estructurales.

Con esta nueva orientacion, se ha producido una convergencia fundamental de estas politicas
con las IDL, basadas en la valorizacién de los recursos endégenos, la focalizacion de la
innovacion tecnoldgica del tejido de microempresas y Pymes, la construccion territorial
de organismos especializados en la promocioén y difusioén de tecnologias, la capacitacion
de los recursos humanos segun los requerimientos del desarrollo productivo territorial, la
dotacién de infraestructuras basicas de investigacion y desarrollo, viveros de empresas,
sociedades de capital riesgo y sociedades de aval, elaboracion de bases de datos de
desarrollo empresarial y observatorios locales del mercado de trabajo local, entre otros.
Por supuesto que el hecho de otorgar prioridad a la valorizacion de los propios recursos
respecto a la anterior atencidn hacia la inversion extranjera, no supone que €sta tltima no
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sea relevante o que deba despreciarse. En realidad, el antagonismo entre estas alternativas
exogena y endogena, carece de sentido. Hay que buscar siempre como endogeneizar los
recursos posibles -locales y externos- en una estrategia dirigida a la creacién de un entorno
innovador territorial para el desarrollo empresarial y la creacion de empleo.

En la reflexion acerca del desarrollo econdmico local, las unidades de analisis econémico no
pueden confundirse con las delimitaciones politico-administrativas existentes (esto es, municipios
0 provincias), ya que éstas no tienen porqué coincidir con el area en que se despliegan las diferentes
actividades economicas significativas que tienen presencia, parcial o plena, en aquellas unidades
administrativas territoriales. Esto es algo bastante conocido, pero no parece tener la suficiente
fuerza como para orientar de mejor manera el disefio de las politicas industrial, rural, tecnolégica
o de fomento econdmico en general.

En otras palabras, las fronteras de los Estados, provincias o municipios, en tanto que delimitaciones
administrativas, no son contenedores adecuados de la l6gica de funcionamiento y despliegue
territorial de las actividades economicas, las cuales trascienden en ocasiones aquellas delimitaciones,
al definir un conjunto de eslabonamientos productivos y relaciones econémicas y sociolaborales
que configuran los sistemas productivos locales en torno a un sector o subsector principal y
dotados de cierto grado de coherencia socioeconémica y territorial, los cuales no tienen porqué
ser coincidentes con las delimitaciones existentes en los diferentes niveles territoriales de
municipios y provincias.

Se aprecia asi la necesidad de conocer el ambito de difusion de estos sistemas productivos
locales, a fin de disponer de elementos basicos de informacion para poder guiar a los gestores
publicos territoriales y al amplio sector de pequefias empresas y microempresas locales, a
la hora de construir concertadamente las instituciones apropiadas para garantizar la
introduccion de la innovacion tecnoldgica y organizativa en la base productiva y tejido
empresarial territorial. La identificacidon de los sistemas productivos locales puede
proporcionar pautas relevantes para el disefio de politicas y actuaciones conjuntas por
parte de los gestores publicos en los diferentes niveles territoriales. Por ejemplo, los
gestores locales de municipios colindantes que compartan un perfil productivo similar
pueden colaborar en la construccion de un entorno competitivo territorial, a fin de promover
la productividad y competitividad de las actividades correspondientes, aprovechando el
maximo de economias de proximidad y aglomeracion.

Dada la heterogeneidad con que pueden presentarse en los diferentes territorios estos sistemas
productivos locales, es evidente que no hay un recetario preciso para la actuacion de los
gestores publicos territoriales, ya sea provinciales o municipales. Pero parece claro que uno de
los primeros pasos a emprender debe ir dirigido a identificar los sistemas productivos locales.
Un paso previo, sin duda, es el de tomar conciencia de la necesidad de trascender la vieja agenda
de actuacion local, de corte asistencial o urbanistica, para asumir una légica de desarrollo
productivo en la gestion municipal.

Dentro de estos sistemas productivos locales se entrecruzan y eslabonan (hacia atras y hacia adelante)

diversas actividades productivas, tecnologicas, organizativas, comerciales y de servicios que, en
conjunto, permiten identificar en torno a un sector o subsector principal (ya sea la industria
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del mueble, la actividad turistica, la produccion textil, la actividad agropecuaria, u otras) la
coherencia del agrupamiento econdmico territorial significativo. Desde esta perspectiva se
aprecia, pues, que la gestion publica descentralizada posee un papel decisivo, toda vez que el
disefio de politicas apropiadas para la transformacién productiva y empresarial requiere un
conocimiento minucioso (y no sélo a nivel agregado nacional del sector) de las circunstancias
y perfil concretos de los diferentes sistemas productivos locales.

Asi pues, la politica econdmica dirigida a la transformacion productiva (en el nivel
microecondmico) requiere un planteamiento descentralizado o territorializado, a fin de
adecuarse a las circunstancias concretas de cada ambito territorial. Esto es mucho méas evidente en
la fase actual del desarrollo econdémico, en la cual la deslocalizacion y segmentacion de
diferentes fases de la actividad productiva, asi como la subcontratacion de empresas, han puesto
en evidencia la superior eficiencia de las formas de organizacion y produccion flexibles, con
capacidad de funcionar en red.

La rapida movilidad transfronteriza de inversiones financieras, de informacion sobre mercados,
productos y tecnologias, de extension de gustos y preferencias uniformes de consumo a través
de los medios de comunicacion, asi como la facilidad para deslocalizar segmentos o partes de
las actividades productivas, socavan de manera importante la eficacia de las politicas economicas
nacionales definidas centralistamente a la hora de encarar las politicas y estrategias de las
empresas transnacionales.

I[gualmente, la definicion de politicas de fomento econémico desde la Administracion Central
no resulta apropiada ni eficiente cuando se trata de asegurar la modernizacion de los sistemas
productivos locales, que requieren una institucionalidad mucho mas cercana a sus problemas,
potencialidades y especificidad. Por tanto, solamente aquellos territorios en los cuales los
diferentes actores publicos y privados sepan construir entornos competitivos a partir de sus
propios recursos y circunstancias especificas, ante los retos innovadores y organizativos que
plantean las nuevas formas de produccion y la creciente internacionalizacion de las economias y
las pautas de consumo, estan llamados a ser agentes principales de la transformacion tecnologica y
socio-econdmica en los mismos. Las fuerzas econdmicas que estan operando, en la actualidad,
en el cambio hacia las formas de produccion y organizacion mas flexibles y eficientes (tanto
en la esfera empresarial privada como en las administraciones publicas), estan cuestionando,
por consiguiente, la relevancia y eficacia de los Estados centrales como entidades significativas
para operar sobre la compleja realidad econdémica y para intentar gestionarla.

Por tanto, en una economia crecientemente globalizada, persistir en un sistema de recoleccion
de informacién estadistica que sitia al Estado-nacion como unidad principal de analisis,
constituye una rutina limitada que utiliza categorias promedio que no dan cuenta de la complejidad
de las diferentes realidades concretas, territoriales o sectoriales. De igual modo, junto a las
actividades vinculadas a los segmentos dinamicos de la economia internacional, existen
también otros sistemas productivos locales con reducidos o nulos eslabonamientos con
actividades orientadas a la exportacion, que igualmente requieren politicas especificas para
asegurar el acceso a las innovaciones tecnologicas y gerenciales que ese mayoritario grupo de
empresas también requiere introducir.
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A partir de lo expuesto podemos resumir, pues, los planteamientos principales de las nuevas
politicas de desarrollo local y regional, orientadas a reforzar las capacidades de desarrollo de
cada territorio y asegurar la elaboracion de las propuestas concretas de innovacion tecnologica
y socio-institucional apropiadas. Como ya se sefald, las iniciativas de desarrollo local deben
saber combinar tanto los recursos enddgenos como los exdgenos, e incorporarlos en estrategias
de desarrollo capaces de generar efectos multiplicadores en términos de creacion de nuevas
actividades y empresas, a fin de conseguir mayores niveles de empleo e ingresos para la comunidad
local. De lo que se trata, en suma, es de lograr una capacidad de movilizacion de los actores y
recursos, especialmente a partir del mejor aprovechamiento de las potencialidades endégenas,
estimulando con ello el desarrollo econémico local.

Dicha movilizacidon de recursos y actores locales busca la construccion de entornos
innovadores territoriales, capaces de ofrecer los servicios de apoyo a la produccién para
las microempresas y Pymes; de vincular adecuadamente el sistema educativo y de
capacitacion con el perfil productivo local; de organizar redes de cooperacion entre
empresas y entre €stas y otras entidades oferentes de servicios tecnologicos; y de facilitar la
capacitacion y la informacion estratégica sobre mercados, insumos y productos. En suma,
se trata de proceder a la organizacion eficiente del mercado de factores o servicios
estratégicos para las microempresas y Pymes locales.

Tradicionalmente, las politicas de desarrollo regional se orientaron preferentemente a
la busqueda de inversiones extranjeras, sin poner atencion suficiente a las potencialidades de
los distintos ambitos locales. De esta forma, en numerosas ocasiones, el desarrollo territorial se
confi6 a la localizacion de empresas extranjeras, las cuales no siempre llegaron. Con este nuevo
planteamiento estratégico, las IDL tratan de poner en marcha orientaciones, decisiones y
proyectos, a fin de alcanzar objetivos definidos de forma concertada por los diferentes 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.

En primer lugar, debe existir una masa critica minima de proyectos e iniciativas emprendedoras,
asi como un liderazgo local con credibilidad y poder de decision. Este liderazgo puede ser de
los gestores publicos locales, de actores privados, o resultado de una alianza entre ambos.
En cualquier caso, el papel de animacion y convocatoria a los restantes actores locales resulta
fundamental. De ahi la importancia de acompanar estas politicas de desarrollo con actuaciones
dirigidas al fortalecimiento de las administraciones territoriales (Municipalidades y Gobiernos
Provinciales), introduciendo en ellas la 16gica de desarrollo econémico y la asuncidn de un
protagonismo activo en este esfuerzo de movilizacion y concertacion social a nivel territorial.
Asi pues, es importante que los lideres locales posean una concepcion clara de la apuesta por
el desarrollo enddgeno, estimulando la imagen innovadora del territorio y promoviendo los
lazos entre los diferentes actores locales, cuidando igualmente de coordinar de forma eficiente
los distintos niveles de las administraciones publicas territoriales.

Otra necesidad fundamental, como ya se ha sugerido, es la de disponer de un adecuado Sistema
Territorial de Informacion de la actividad productiva y contexto institucional, el cual debe ser
elaborado y actualizado de forma permanente desde el propio &mbito territorial, como resultado de
la cooperacion entre los diferentes actores territoriales, a fin de asegurar ese componente decisivo
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para sustentar cualquier estrategia de desarrollo econdmico, como es la informacién y conocimiento
concretos de las capacidades, potencialidades, dificultades y condicionantes del mismo. Por lo
general, la informacion socioecondmica existente, suministrada por los servicios estadisticos
centrales de la Administracion Publica, resulta de limitada utilidad para el desarrollo local, al
recogerse a un nivel excesivamente agregado y centrarse, por lo general, en datos sobre
resultados de las diferentes variables observadas (producto, poblacion, inversion, comercio u
otras) y no asi sobre las diferentes capacidades de desarrollo de cada territorio. Ademas,
las clasificaciones sectoriales habituales (primario, secundario y terciario) ofrecen una vision
imprecisa sobre la realidad econdmica, tal como ésta se desenvuelve en los hechos, ya que las
actividades economicas involucran un conjunto de eslabonamientos y “cadenas de valor”
(Porter, 1991) que utilizan insumos procedentes de otros sectores, de tal forma que la
clasificacion estadistica tradicional no permite conocer las circunstancias concretas de la
estructura productiva real.

Por todas estas razones, se hace obligado abordar también en cada ambito local, la creacion de
Observatorios Locales de Empleo, a fin de recolectar de forma sistematica la informacion
sobre los perfiles productivos principales del territorio; las caracteristicas del mercado de
trabajo local; la inclusion de la dimension de género en la actividad econémica y mercado de
trabajo; entre otros aspectos sustantivos, a fin de poder deducir las actuaciones apropiadas. Esta
recogida de informacién debe poner, pues, un énfasis principal en el desarrollo empresarial y
el mercado de trabajo local, asi como en las opciones tecnoldgicas relacionadas con el perfil
productivo local y el mejor aprovechamiento de sus recursos potenciales.

Estas bases de datos deben estar, naturalmente, abiertas a la incorporacion de informacion
externa relevante; debiendo incluir igualmente los aspectos juridicos, normativos, fiscales, etc.,
de interés para la creacion y desarrollo de actividades empresariales; asi como la informacion
sobre instrumentos y programas de fomento, y actividades de capacitacion y cualificacion de
los recursos humanos, entre otros aspectos de importancia. Sin acceso a esta informacion
estratégica, resulta imposible diagnosticar bien los problemas y, menos aun, disefiar las acciones
pertinentes. Este Sistema Territorial de Informacion para el desarrollo productivo y el empleo
local constituye también un exponente claro de la apuesta innovadora local y facilita, al mismo
tiempo, los ejercicios de concertacion de actores, los cuales pueden fortalecer dicho sistema,
conformando una red que conecte mediante diversos puntos de acceso a la misma a todos los
actores relevantes del ambito local, esto es, municipalidades, camaras de comercio, asociaciones
empresariales, universidades, responsables provinciales y regionales, entre otros.

Otro aspecto de interés se refiere a la unidad territorial de actuacion de las iniciativas de
desarrollo local. Las IDL pueden ser promovidas desde diversos ambitos (provincia, municipio,
ciudad, area metropolitana, distrito productivo, area econdmica local, etc.), segun las actividades,
actores e instituciones protagonistas. Ahora bien, en algunos casos, como puede ser un municipio,
si bien resulta un ambito apropiado para llevar adelante actuaciones o proyectos muy concre-
tos, puede carecerse de la diversidad de recursos y actores que requiere una politica de fomento del
desarrollo local. Por eso es necesario identificar agrupamientos territoriales dotados de
una determinada afinidad econdmica y social, en los cuales existe lo que se ha denominado una
“cuenca de empleo”, esto es, un espacio definido por los movimientos diarios de la poblacion
trabajadora entre su casa y el trabajo. Estos sistemas productivos locales pueden incluir en ocasiones
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a varios municipios, caracterizados por una actividad predominante, que define un espacio de
actuacion concertado comun. Nos referimos, de este modo, a una unidad territorial de actuacion o
“drea economica local”, que no necesariamente tiene que coincidir con los limites administrativos
de un municipio o una provincia (véase recuadro sobre el Observatorio de Empleo y Dinamica
Empresarial en Argentina. CEPAL, 2004).

Se subraya asi que la unidad de actuacion esta definida desde una perspectiva socioeconoémica y
cultural, y no a través de la simple utilizacion de los criterios de delimitacion politico-administrativos,
los cuales no siempre reflejan las regiones o territorios afines desde el punto de vista de la
innovacion productiva, la calificacion de recursos humanos y el contexto ambiental y cultural.
La delimitacion politica o administrativa de las provincias o municipios lo que hace es definir
los responsables de las administraciones en esos ambitos, pero no acota las zonas o areas
socioecondmicas pertinentes para una actuacion adecuada. A la inversa, la identificacion de
tales “areas econdmicas locales” permite mostrar a los actores involucrados, tanto publicos
como privados, cual podria ser el ambito de actuaciones conjuntas para el impulso del desarrollo
economico y el empleo a nivel local.

El desarrollo econdmico local puede definirse, por tanto, como un proceso de acumulacion de
capacidades con el fin de mejorar de manera colectiva y continuada el bienestar econémico de
la comunidad. Esta nocién de capacidad de desarrollo se refiere tanto a las circunstancias de la
economia territorial como a las de sus actores socioecondmicos ¢ instituciones. Las capacidades
de una economia territorial se refieren a sus recursos actuales y potenciales, los cuales pueden
ser materiales (fisicos, medioambientales, de infraestructura), financieros, o intangibles
(cualificacion de los recursos humanos, cultura emprendedora local, etc.).

Estos recursos pueden también ser clasificados como enddgenos, esto es, propios del territorio
en cuestion; o exdgenos, es decir, captados del exterior (a través de ingresos por exportaciones,
inversiones externas, subvenciones, aportaciones de la cooperacion internacional, etc.).
También podemos diferenciar otras dos facetas importantes, como son la disponibilidad de los
recursos basicos (recursos humanos cualificados, recursos financieros, infraestructura y
equipamientos colectivos), la cual puede ser medida a través de indicadores; y el dinamismo
de tales recursos para fortalecer la economia local, lo que depende de la movilizacion de
los actores locales.
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Observatorio de Empleo y Dinamica Empresarial en Argentina

El Observatorio de Empleo y Dinamica Empresarial de Argentina se encuentra en la Direccion General de Estudios y
Formulacion de Politicas de Empleo del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social (MTEySS). Este Observatorio
fue elaborado con la asistencia técnica de la CEPAL, en el marco de un proyecto financiado por el Gobierno de Italia.
El Observatorio trata de superar la falta de informacion actualizada y confiable sobre la estructura productiva y el empleo
en el pais.

En el afio 2001 se cre6 una Base de Datos para el Anélisis Dinamico del Empleo (BADE) a partir de las ndminas de
declaraciones de personal que realizan las empresas al Sistema Integrado de Jubilaciones y Pensiones (SIJyP). Esta
fuente da cuenta del empleo asalariado registrado por el sector privado en todo el pais, que representa aproximadamente
el 50% del total del empleo asalariado. La serie de empleo trimestral se inicié en el cuarto trimestre de 1994 y es
permanentemente actualizada, siendo la unidad de andlisis la empresa (no los establecimientos), identificada por su
Cédigo Unico de Identificacién Tributaria (CUIT). En este sentido constituye un censo actualizado de las empresas
privadas formalizadas del pais.

A partir de las néminas del SIJyP se asocian a cada CUIT de las empresas los Codigos Unicos de Identificacién Laboral
(CUIL) de los empleados declarados por aquellas, obteniendo asi una serie trimestral de empleo para cada empresa. Un
proceso idéntico se aplica a las nominas que contienen montos de remuneraciones, con lo cual se obtienen también
series trimestrales de salarios promedio a nivel de empresas. Posteriormente se vincula la serie de empleo obtenida con
el Padrén de Contribuyentes de la Administracion Federal de Ingresos Publicos (AFIP), con lo cual es posible agregar
otros datos de las empresas como la forma juridica, fechas de alta o baja del Padrén de Seguridad Social y cédigo de
actividad principal.

Dado que la Base de Datos del MTEySS no registra la informacion relativa a las ventas de las empresas fue necesario
realizar un trabajo complementario para la clasificacion de las empresas segun su tamafio: microempresas, pequenas,
medianas y grandes empresas. La clasificacion de las empresas por tamafio econdmico se determind a partir del nivel
de ventas de las empresas sequn el sector de actividad, definido por la SEPyME. Finalmente, otra de las aplicaciones
de la BADE ha sido la definicién conceptual y operativa de las “Areas Econémicas Locales”, que contienen territorios que
se definen por relaciones econémicas que unen una ciudad nodo con su area de influencia. Para ello se identifican
aquellos espacios delimitados por los desplazamientos diarios desde la casa al trabajo y del trabajo a la casa, es decir,
las zonas en las que la gente vive y trabaja, también denominadas en otros paises, “zonas de trabajo” o “cuencas de
empleo”.

Un Area Econdmica Local constituye, pues, una unidad en torno al trabajo y, por tanto, a los ingresos provenientes de
ese trabajo, pudiendo entonces ser analizada como un conjunto coherente en relacion a los fendmenos que afectan al
trabajo y sus ingresos derivados. La identificacion de estas areas resulta muy util para la gestion publica orientada
a promover el desarrollo econdmico local. El resultado es la identificacion de concentraciones territoriales de trabajadores o
trabajadoras asociados a empresas del area. Estas concentraciones incluyen a ciudades contiguas de la ciudad nodo.
La representacion cartografica mediante un Sistema de Informacion Geografico (SIG) permite apreciar la extension de
dichas Areas Econémicas Locales.

El Observatorio de Empleo y Dinamica Empresarial en Argentina tiene a su cargo el sequimiento permanente del empleo
privado registrado y las empresas existentes. Dicho Observatorio se nutre de la BADE y otras fuentes de datos disponibles
0 complementarias. Sus objetivos son la generacion de un sistema de informacién con un conjunto de indicadores para
el analisis estructural y dinamico del empleo y las empresas; la presentacion de informes y estudios especificos; y
el desarrollo de instrumentos para la difusion e interaccion con los usuarios de dicha informacion. Asimismo, el
Observatorio se propone dar cuenta de los fenémenos asociados a la creacion y destruccion de empresas y empleo, a
la movilidad de los trabajadores entre empresas y a los cambios de las remuneraciones medias. A su vez, el Observatorio
permite obtener distintos niveles de agregacion geogréfica, a fin de visualizar la situacién provincial o de otros territorios
concretos lo cual lo hace un instrumento de gran interés para el desarrollo econémico local y el analisis del mercado
laboral en los diferentes territorios.

V. Castillo y otros: “Observatorio de empleo y dinamica empresarial en Argentina”, Division de Desarrollo Productivo
y Empresarial, Serie Desarrollo Productivo. CEPAL, Santiago de Chile, febrero 2004.
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Las capacidades de los actores se refieren a sus aptitudes para movilizarse frente a situaciones
adversas; para innovar y llevar adelante nuevos emprendimientos productivos; para pensar y
actuar de forma estratégica a fin de cooperar, negociar, organizarse y llevar adelante iniciativas.
Estas aptitudes o capacidades pueden también ser contempladas en las instituciones existentes.
Como ya se senald, los éxitos o fracasos de las IDL dependen de forma sustancial de este tipo
de factores intangibles. 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 animacion
y gestion de los actores e instituciones son, conjuntamente 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 de contexto tales como la
estrategia nacional de desarrollo, la insercion en el contexto internacional, la historia reciente,
el marco politico y juridico, etc. Ya vemos que la medida en que la estrategia nacional de
desarrollo logre incorporar la importancia de las IDL como parte de las politicas de ajuste ante
el cambio estructural, es un aspecto determinante en el desarrollo econémico y social del pais.

3.3 Factores decisivos en las iniciativas DEL

Finalmente, vamos a referirnos a las capacidades para suministrar servicios de desarrollo
empresarial de calidad; para orientar y movilizar las instituciones educativas y de capacitacion
para el desarrollo territorial; y para promover redes asociativas, esto es, vinculaciones
estratégicas entre actores, socios o colaboradores.

a) La existencia en el entorno territorial de un conjunto de servicios de desarrollo empresarial
es un factor decisivo para la adaptacion con €xito a los cambios estructurales. Estos
servicios ayudan a las empresas a modernizarse en términos de eficiencia productiva y
competitividad, asi como en la mejora de sus eslabonamientos productivos con proveedores
y clientes. Igualmente, ayudan a las personas a incorporarse mas eficazmente al mercado de
trabajo, aportando también componentes de informacion, orientacién y motivacion
para la innovacion. Igualmente, dichos servicios permiten dotar al entorno territorial
y a los actores sociales locales de capacidad para encarar los desafios, movilizarse,
cooperar y disefiar estrategias conjuntas para el desarrollo local y el empleo.
La mejora de la calidad y eficiencia de estos servicios necesita la interaccién permanente
entre la oferta y demanda de los mismos. Dichos servicios deben estar relacionados con
las demandas existentes en el territorio, algunas de las cuales deben ser descubiertas
mediante una actuacidn preactiva entre las microempresas y Pymes locales.

b) Otra capacidad fundamental se refiere a la movilizacion y orientacion de las instituciones
territoriales educativas y de capacitacion, de modo que contemplen de forma prioritaria
las necesidades y problemas del perfil productivo local. Intitil es subrayar 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 innovativas. Sin embargo, este papel es a menudo subestimado a la hora
de emprender actuaciones ante el actual cambio estructural, el cual no puede ser
atendido eficazmente mediante una simple educacion de tipo generalista, que no es
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suficiente para capacitar a las personas ante los retos que tienen que enfrentar en la
actual fase de transicion tecnoldgica y organizativa.

Por otro lado, los recursos asignados a este tipo de inversiones en capital humano no
poseen un rendimiento inmediato, sino a medio y largo plazo, lo cual ayuda a explicar la
débil prioridad que poseen, tanto desde la perspectiva de los gobiernos que, pendientes de
los ciclos electorales, buscan casi siempre resultados tangibles en el corto plazo,
como desde el sector privado empresarial, que suele evitar inversiones en preparacion
de sus recursos humanos a fin de impedir su fuga posterior a otros empleos mejor
remunerados. Por si esto fuera poco, en ocasiones, la ensefianza es presa de
concepciones y métodos escasamente creativos, que en poco estimulan el pensamiento
innovador y menos aun suelen ocuparse 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 situacion escasamente estimuladora para el
cambio), y la falta de espiritu de iniciativa, son otros aliados adversos a la
adaptacién a los nuevos escenarios.

Se necesita, pues, de una fuerte capacidad de adaptacion de contenidos y funciones
para vincular eficientemente las instituciones educativas y de capacitacion como
verdaderos actores territoriales, a fin de que asuman su papel como suministradores
de recursos o servicios orientados por las estrategias consensuadas de desarrollo
econoémico local. Esta adaptacion ha de comenzar desde las escuelas, las cuales
deben estimular las aptitudes para plantearse preguntas relevantes, resolver proble-
mas, innovar, comunicarse, cooperar y promover los valores de iniciativa y empren-
dimiento. Serd también necesario avanzar decididamente hacia formas de educacion y
capacitacion que integren el aprendizaje en las actividades productivas, e incorporar
en la ensenanza de la economia el conocimiento practico de los procesos productivos
reales, evitando asi la actual tendencia hacia la modelizacion tedrica irrelevante. La formacion
en gestion empresarial y el aprendizaje del oficio de empresario innovador debe ser, pues,
cultivada desde los escalones iniciales de la formacion de los recursos humanos.

En todo caso, es fundamental buscar la mayor vinculacion entre el sistema educativo y
de capacitacion con el perfil productivo territorial, lo cual puede asegurarse con una
participacion activa de los organismos docentes y de capacitacion como protagonistas
activos en los organismos o agencias de desarrollo territorial existentes. De este modo,
pueden concretarse y adaptarse, de forma continua y eficiente, los lazos entre ambos
sistemas (educativo y productivo) en la definicion de la oferta de capacitacion mas
apropiada en cada caso; convirtiéndose las instituciones educativas en uno de los
actores decisivos de la gestion del mercado local de trabajo y de la adaptacion entre
capacitacion y empleo a nivel territorial.

La formacion de empresarios innovadores y agentes de desarrollo local, con capacidad
para transferir a los actores locales, valores y criterios de innovacion, constituye un area
que merece la mayor atencion. Pero la formacion de empresarios innovadores 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,
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incubadoras de empresas o institutos tecnologicos sectoriales, suele alcanzar mejores
resultados que las titulaciones genéricas obtenidas en los centros académicos.

Lograr una sinergia de esfuerzos a través de la asociacion estratégica entre actores y
la constitucion de redes, constituye igualmente, una capacidad clave de las iniciativas
de desarrollo local. Dado el reducido tamano de las empresas, solo mediante la
creacion de redes de asociatividad o cooperacion entre ellas y otros actores relevantes
oferentes de servicios de desarrollo empresarial, permite enfrentar adecuadamente los
retos de los cambios en mercados, tecnologias, productos y procesos productivos,
y formas de produccion y gestion. Estas alianzas entre actores generan externalidades
positivas, y permiten reducir considerablemente los costes de transaccion. De esta
forma, se constituye un espacio “meso” de organizacion de mercados, al ser una
posicion intermedia entre las decisiones privadas internas de las empresas y las politicas
gubernamentales de caracter general.

Existen numerosas formas de asociacion de actores locales, pudiendo distinguirse
inicialmente las que conllevan un acuerdo formalizado suscrito por los diferentes actores
con obligaciones reciprocas; y las redes de empresas, actores e instituciones, que
funcionan mas sobre la base de relaciones de confianza, de caracter implicito,
compartiendo una finalidad comun, como es el desarrollo econémico o el empleo a
nivel local. También pueden diferenciarse los niveles de cooperacion de ambito territorial de
los que buscan alianzas con otros socios o colaboradores a nivel nacional o internacional.
Los intercambios de informacion que suponen estas alianzas presentan ventajas, 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 creacion de estas redes asocia-
tivas. Algunos son de naturaleza juridica, pero la mayoria de ellos son culturales, tales
como el antagonismo existente entre el sector publico y el privado; la falta de autono-
mia de los responsables publicos territoriales; la pervivencia del tipo de organizacion jerarquica;
la cultura dependiente del subsidio o el clientelismo politico. Por el contrario, las
formas de organizacion descentralizadas, la existencia de una cultura emprendedora local o
la identidad territorial, refuerzan la propension a cooperar y a trabajar en esquemas asociativos.

Las redes de cooperacién con empresas o bases de datos exteriores pueden ayudar a
incrementar las posibilidades de las empresas locales, sobre todo en el caso de las
pequefias empresas con posibilidades de competir en mercados externos. La cooperacion
entre empresas locales e internacionales puede tomar la forma de subcontratacion para
aprovisionamientos, contratos de licencia, acuerdos de mercado, etc. En cualquier
caso, hay que recordar que la informacion sobre las exigencias competitivas y la frontera
tecnoldgica en las diferentes actividades productivas, constituyen referencias
imprescindibles para introducir tension innovativa, incluso en las empresas cuyo
ambito de mercado es local.

Dichas redes no son exclusivas de las empresas; también son instrumentos de vinculacion
entre los diferentes actores privados (universidades, institutos de capacitacion,
organizaciones no gubernamentales, etc.), empresas locales y organismos publicos o
intermedios existentes. En suma, se trata de crear colectivamente un espacio de
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informacion y conocimiento, estimulador de la innovacion productiva y la competitividad
del sistema econémico local en su conjunto.

3.4 Importancia de la descentralizacion y la nueva gestion publica para
el desarrollo econéomico local

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 descentralizacion de
funciones, competencias y recursos, facilitando asi la liberacion de las potencialidades locales.
Como puede apreciarse, todo lo anterior conlleva un replanteamiento de los nuevos papeles y
funciones de las administraciones publicas, a fin de determinar cual es el nivel de gobierno mas
apropiado para impulsar el desarrollo economico. Hasta los afios setenta, el sector publico
asumio, de un lado, funciones de produccion de servicios colectivos y, de otro, llevo a cabo
intervenciones dirigidas a atenuar los efectos negativos del funcionamiento de los mercados.
La percepcion de las politicas publicas contenia entonces, por lo general, una apreciacion que
subestimaba la contribucidén de las empresas privadas al bienestar colectivo, desdefiando -sin
duda, en exceso- la aportacion del sector empresarial privado en la generacion de empleos e
ingresos, asi como en la produccion de bienes, servicios y tecnologias.

Sin embargo, en el transcurso de los afos ochenta, esta apreciacion se ha ido invirtiendo, hasta
el punto de considerarse -de manera no exenta de fanatismo- que el papel del sector publico
debia ser reducido, eliminando reglamentaciones y estimulando la privatizacién de toda una
gama de servicios suministrados por empresas publicas. Contrariamente a la percepcidon
anterior, desde esa perspectiva, se considerd que habia que reducir el papel del Estado, suponiendo que
el mercado es capaz de ofrecer las mejores soluciones a los diferentes problemas.

Por otra parte, los gobiernos nacionales no han promovido de forma decidida los esfuerzos de
desarrollo econémico local o los han confundido con actuaciones de caracter sociall. El tipo de
aproximacion sectorial a los problemas econdémicos, la lejania de las diferentes situaciones
locales y la concepcidon macroecondémica predominante, favorecieron, sin duda, una atencion
prioritaria hacia la busqueda de equilibrios entre los grandes agregados macroecondmicos,
descuidando el papel y las capacidades de las pequenias empresas, de las diferentes regiones y
ambitos locales, y de los actores de los diferentes territorios subnacionales. Todo esto se
concreta en una concepcion exdgena del desarrollo territorial que subraya como factores clave
la inversion en infraestructuras fisicas y la localizacion de inversiones externas, infravalorando con
ello los recursos humanos, las pequefias y medianas empresas locales, y el potencial enddégeno
de cada ambito territorial. El ciclo electoral y la busqueda de resultados de corto y medio plazo
por parte de los gobiernos también colabora a consolidar esta perspectiva exdgena del desarrollo
territorial, toda vez que las politicas locales de desarrollo requieren de mayor grado de
maduracion de sus inversiones.

1 En opinion del autor, hay actualmente en Argentina no poca confusion en la utilizacion del término “desarrollo econdmico local”, ya que en oca-
siones es utilizado para referirse a pequefios proyectos o emprendimientos productivos locales, gran parte de los mismos animados desde la
economia social. Como puede verificarse por la lectura de estas paginas, el enfoque de Desarrollo Economico Local es bastante mas complejo.
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Asi es como se impuso una concepcion centralista del desarrollo territorial, basada en
la promocion de poligonos industriales, la concesion de subvenciones fiscales u otro tipo de
estimulos a la llegada de inversiones foraneas, y el despliegue de medidas de caracter
redistributivo para intentar resolver los problemas del desempleo, los desequilibrios territoriales,
la pobreza o la exclusion, marginando las iniciativas de creacion de actividades y busqueda de
oportunidades econdmicas y de empleo desde los ambitos locales. Sin embargo, la presion de
las exigencias concretas del cambio tecnoldégico e industrial en cada territorio facilitd
posteriormente el progresivo reconocimiento de la importancia de las microempresas y Pymes
en la creacion de empleo e ingreso y en la difusion de progreso técnico. Igualmente, se
comenzd a reconocer la necesidad de impulsar las capacidades enddgenas de desarrollo de cada
territorio, a lo cual puede contribuir, poderosamente, el avance de los procesos de
descentralizacion y traspaso de competencias y recursos a los gobiernos provinciales y
municipales.

El cambio de paradigma tecnoeconomico ha realzado la necesidad de la calidad
y la diferenciacion de los productos y servicios sobre la produccion a gran escala, asi como la
importancia de la cualificacion de los recursos humanos como apuesta decisiva de futuro. Se
ha ido produciendo, igualmente, un desplazamiento desde las ayudas financieras de caracter
directo a las empresas, a las ayudas dirigidas a crear entornos territoriales innovadores,
dotados de la capacidad de aportar los servicios de desarrollo empresarial; destacandose
igualmente el decisivo papel de las inversiones intangibles, en particular, en educacion e
investigacion y desarrollo para la innovacion (I+D+i) territorial.

Asi pues, parece existir mayor conciencia ahora acerca del caracter intersectorial y territorializado
de los procesos economicos, sociales y laborales, disefidndose programas descentralizados de
apoyo a la formacion, la innovacidn, la creacién de empresas, las iniciativas locales de empleo
e iniciativas de desarrollo local. Todo ello supone una evolucion hacia cambios en el desarrollo
organizativo interno de las entidades publicas y el despliegue descentralizado de sus funciones
o competencias, buscando espacios de concertacién publico-privada para abordar las diferentes
politicas de desarrollo en cada ambito territorial.

Alo largo de los ultimos afios se han alentado en los diferentes paises, importantes transferencias
de competencias y recursos desde los gobiernos nacionales a los gobiernos regionales y locales,
produciéndose un incremento paulatino de las intervenciones en materia econoémica, social y
laboral por parte de las autoridades publicas territoriales. Simultaneamente, unas relaciones
menos jerarquicas y mas horizontales han ido estableciéndose entre los diferentes niveles de
gobierno y los distintos actores locales y administraciones territoriales. A veces ello se ha
concretado en acuerdos de cofinanciacion entre gobiernos nacionales y territoriales para
emprender proyectos importantes, o a través de acuerdos de creacion de agencias de desarrollo
territorial de forma conjunta entre actores publicos y privados. Las Administraciones centrales
han creado también, en ocasiones, agencias nacionales encargadas de la ejecucion de politicas
relevantes, ya sea en el ambito de la reconversion econémica sectorial u otros campos, dotadas
de amplia autonomia de gestion de recursos y personal.

Como se aprecia, han sido varios los procesos de descentralizacion y desconcentracion de
funciones, en el abandono paulatino de la gestion centralizada del Estado, los cuales se han
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acompaiiado, también, de la reforma de la funcion publica, la mayor atencion a los usuarios o
ciudadanos y la simplificacion de procedimientos administrativos. Todo ello ha ido reflejandose en
una mejora de la atencion y calidad de los servicios publicos, mucho mas cerca de los
ciudadanos, en sus entornos territoriales concretos. Las tendencias a la descentralizacion y
desconcentracion de las funciones de las autoridades centrales han permitido, de este modo,
adecuar los niveles de gobierno mas apropiados al logro de los diferentes objetivos y politicas
de desarrollo. El denominado principio de subsidiariedad, por ¢l cual todo lo que puede ser
realizado por una entidad de nivel inferior tiene prioridad sobre el nivel superior, que no
ejerce otro control que el de la legalidad de las acciones, ha sido asi llevado a la practica.

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 colaboradores
pueden contribuir a cofinanciar o aportar recursos al proyecto comun, de acuerdo al principio
de adicionalidad, que implica compromisos concretos de cada socio, suscritos en contratos.
Este principio permite incrementar el esfuerzo aislado de los actores territoriales, aumentar el
volumen de recursos comprometidos y, en suma, ampliar las posibilidades del conjunto. Los
organismos intermedios que concretan esta concertacion publico-privada pueden desplegarse
en diferentes campos, como el tecnoldgico, financiero, capacitacion, rehabilitacion del casco
urbano de las ciudades, entre otros. De otro lado, el suministro de servicios 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, y
suponen una delegacion de la gestion de servicios que puede tomar multiples formas, tales
como la subcontratacion, concesion, arrendamiento, etc., o bien lineas de cooperacion
institucional entre el sector publico y el privado para la constitucion de sociedades mixtas.

Otro principio que se ha ido asentando en el transcurso de los ultimos afios, de forma paralela
a la transferencia de competencias y responsabilidades entre las diferentes administraciones
territoriales, ha sido el principio de coherencia o unicidad, a fin de favorecer una coordinacion
interinstitucional eficiente de las diferentes politicas y una gestiéon de conjunto de las mismas,
evitando la duplicacion de esfuerzos y el posible despilfarro de recursos. Este principio permite
reforzar la cohesion entre las iniciativas de las diversas provincias en el contexto nacional y de
las iniciativas de desarrollo local de acuerdo a las estrategias de desarrollo territorial. Hay que
sefalar, sin embargo, que en este campo se dan principalmente algunos de los obstaculos
principales en el funcionamiento en la practica de las iniciativas de desarrollo local2.

A partir del despliegue de estas tendencias y principios de accion, es posible esbozar, finalmente,
algunas proposiciones acerca de los nuevos papeles y responsabilidades de los diferentes niveles
de la gestion publica. En materia de desarrollo local, las politicas publicas deben tratar de reforzar
la base econdémica de los diferentes ambitos territoriales tratando, de ese modo, de acompanar
las politicas de ajuste macroecondémico con actuaciones a nivel “micro” y “meso”, para el
fomento productivo y el desarrollo empresarial a nivel territorial.

2 En mi opinidn, la presencia dispersa y sin coordinacion alguna de programas y actuaciones sectoriales que “bajan” desde la Administracion
Central de la Nacion a las provincias y municipios es un ejemplo elocuente de la falta de aplicacion de este principio de coherencia.
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De este modo, la intervencion publica debe fomentar las diferentes iniciativas de desarrollo
econdmico local; eliminar los obstaculos a las mismas y facilitar los instrumentos de apoyo
apropiados; descentralizar la informacion, los conocimientos y las decisiones; incentivar la
elaboracidon de planes de desarrollo por las propias entidades locales, e incorporarlos en las
estrategias de desarrollo territoriales; delegar funciones de control y de servicios a organismos
autonomos, publicos, privados o mixtos, respetando los acuerdos de los actores territoriales; y
reforzar las funciones de evaluacion conjuntamente con los actores locales.

Tales intervenciones conducen a los gobiernos a actuar como catalizadores y mediadores,
suministrando informaciones, facilitando lineas de financiacion o de aval financiero necesarias
para las pequefias empresas (como capital semilla, capital riesgo, sociedades de garantia reciproca,
etc.) y estimulando iniciativas de desarrollo econémico local y regional. Todo ello implica:

| | Tener una vision prospectiva de desarrollo y compartirla con los lideres locales y
regionales a fin de animar la elaboracion de estrategias territoriales de desarrollo.

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

| Coordinar las politicas publicas y analizar cuidadosamente los impactos locales de
las politicas sectoriales y globales, rindiendo cuentas de los efectos y utilizacion de
los recursos.

[] Ayudar a la puesta en marcha de los sistemas de informaciéon y observatorios de
empleo en los respectivos territorios, facilitando los recursos de investigacion y
desarrollo para la innovacion (I+D+i) apropiados a los problemas y situaciones de
cada ambito local.

[] Incorporar en todas las actuaciones la dimension de género asi como los estudios de
impacto ambiental a fin de no deteriorar el patrimonio medioambiental local,
garantizando la sostenibilidad de los recursos naturales utilizados y valorizandolos
como un activo fundamental de desarrollo econdémico local (Alburquerque, 2003).

Esta redefinicion de las funciones del sector publico segun las administraciones mas cercanas
a los actores territoriales tiene importantes consecuencias sobre los modos de gestion publica
y sobre el suministro de servicios y sistemas de evaluacion. Refleja, en definitiva, el transito
de un modelo de funcionamiento burocratico a un nuevo modelo de gestion horizontal mediante
el fortalecimiento de las administraciones publicas descentralizadas territoriales, de acuerdo a
criterios de eficiencia o rentabilidad social y empresarial, y no solo por criterios de autoridad.

En estos nuevos criterios se realza la calidad de los servicios; el refuerzo de las capacidades de
los ciudadanos para involucrarse en la busqueda de soluciones; la gestion por objetivos y no
sobre la base de la aplicacion de reglamentos; la evaluacion de rendimientos segun resultados
y no a partir de los créditos gastados; la importancia de las necesidades de los usuarios
considerados como clientes y no como subordinados; la gestion previsora y preventiva de los
problemas y no sélo la que actia tras la aparicion de éstos; la busqueda de la eficiencia en el
uso de recursos; la descentralizacion de responsabilidades y una gestion participativa;
y un esfuerzo permanente de concertacion estratégica de actores en la busqueda de
redes asociativas.

Francisco Albuquerque 22!



OIT - Serie Textos de Capacitacion Lasiniciativas de desarrollo econémico local. Aprendiendo de las mejores préctcas internacionales

El desafio consiste, entonces, en proceder a la adaptacion de las instituciones susceptibles de
asumir estas responsabilidades y alentar la construccién de entornos innovadores territoriales
sobre la base de la concertacion de actores publicos y privados. Pero, como se senala en el citado
informe de la OCDE (1993) eran raros los gobiernos de los paises desarrollados que comprendian
en los afios ochenta la naturaleza y la amplitud de estos cambios institucionales necesarios para
asumir estas nuevas tareas. De forma que los resultados de desarrollo econémico dependen en
un grado decisivo de la adopcion de esta nueva vision sobre la manera de gestionar y definir
las actuaciones publicas. Las politicas de ajuste estructural han permitido mejorar los
indicadores macroecondmicos agregados, pero no se ha conseguido crear las condiciones de
desarrollo continuado y sostenible, ni asegurar el empleo. Por ello parece razonable poner
mayor atencion a las iniciativas de desarrollo local como formas de ajuste flexible desde el
territorio, a fin de asegurar la innovacion tecnoldgica y organizativa en el tejido de
microempresas y Pymes, lo cual también involucra una redefinicion profunda de los papeles y
responsabilidades de la gestion publica territorial.
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