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El enfoque del Desarrollo Econdmico L ocal

1. I ntroduccion al desarrollo econdmico local

El desarrollo econémicoy laintroduccién deinnovaciones

El desarrollo econdmico depende esencialmente de la capacidad paraintroducir innovaciones a interior de la base
productivay tejido empresarial de un territorio. Tradicional mente se hatendido asimplificar esta constatacién del
funcionamiento de laeconomiareal y se hareducido el concepto al sefialar que el desarrollo econémico depende dela
inversion de recursos financieros. Sin embargo, la disponibilidad de los mismos no es suficiente por si sola, ya que pueden
dirigirse hacia aplicaciones de caréacter improductivo o especulativo, sin asegurar lainversion productivareal. Asi pues, la
orientacion de los recursos financieros hacia lainversion productiva depende de otros factores basi cos.

Asimismo, aveces setiene unavision 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 lainvestigacion
y desarrollo tecnol égico realizado por |as grandes empresas o 10s principal es | aboratorios publicos o privados. La
introduccién de innovaciones no depende ni del tamarfio de las empresas ni de lafinanciacion dedicadaalacienciay

tecnol ogia basicas. Para que las innovaciones se produzcan es necesario que |os usuarios de las mismas, esto es, |0s agentes
productivosy empresariales, se involucren en laadaptacién y utilizacién de los resultados de las actividades de
investigacion y desarrollo paralainnovacion (I+D+i) en los diferentes procesos productivos concretos. De ahi la
importancia, cada vez mayor, de los sistemas territoriales de innovacion.

También existe unavision “macro” o agregadadel desarrollo, que utilizalos habitual es indicadores promedio los cuales, por 1o
general, suelen esconder més aspectos de larealidad que lo que muestran. Igual mente, aunque en ocasiones se desciende aun
analisis sectorial, espreciso insistir en que | as actividades real es combinan la utilizacion de insumos procedentes de los
diferentes sectores con lo que larecoleccion de informaci6n estadisti ca sectorial no suele representar de forma adecuadalo que
ocurre en las diferentes situaciones productivas en larealidad concretaen la cual se combinan materias primas, recursos
natural es, insumos, maquinaria, instrumentosy servicios procedentes delos diferentes “ sectores’ tradicionales, primario,
secundario oterciario.

Finalmente, cuando se plantea el tematerritorial o regional, se hace por lo general, desde unal6gica compensatoria o asistencial,
tratando de acortar la distanciaentre los indicadores promedio de unaregidn respecto aotras, interesdndose més por laposible
convergencia o divergencia de situacionesque por intentar entender |as potencialidades de cada territorio. Todos estos
planteami entos tienen, en mi opinién, escaso interés desde el enfoque del desarrollo econdémico local.

L asinnovaciones tecnol 6gicas han estado siempre en el origen de las revol uciones de | os procesos productivos. Laincorporacion
de nuevas técnicas supone modificaciones en |os sistemas de fabricacidn, las cuales conducen aincrementos de productividad y
reduccion de costes que, asu vez, repercuten favorablemente en el potencial de demanda. De otro lado, laincorporacion de
nuevas tecnologias permite mejoras en |os sistemas de transporte y comunicaciones, asi como mayores nivelesde calidad y
variedad en laofertade productosy servicios. De estaforma, se incrementan los intercambios comercialesy se estimulael
crecimiento econémico (Bueno y Morcillo, 1993). Sin embargo, todas estasinnovacionestecnol 6gi casrequieren cambios o
mejoras gerencialesy organizativas en el funcionamiento de las empresasy laadministracion pablicaen general, asi como
diferentestipos de involucramiento entre |0s agentes socioecondmicos e institucionales, a veces como condicion previaparala
introduccion de dichas mejoras. En realidad, hay que subrayar que nunca se dan lasinnovaciones tecnol gicas en €l vacio, sino
como parte de las transformaciones social es e institucional es sefial adas. Por ello, hemos de entender lainnovacién tecnol dgicaen
su sentido mas amplio, es decir, incluyendo |os cambios e innovaciones sociales que la acompafian y hacen posible.

Innovaciones social es son, por gjemplo, nuevas alternativas y nuevos métodos de gestion de personal talescomo la
racionalizacion de lastareas |aboral es, lamejora de las condiciones de trabgjo, €l perfeccionamiento de los sistemas de
motivacidn, la delegacion de responsabilidades y competencias personales, entre otras. En muchas ocasiones, € éxito
competitivo no depende tanto de la adquisicién de nuevas méquinas como de las mejoras organizativas y de los cambios sociales
y culturales que permitan lainstalacidn de redes de comunicacion capaces de aunar esfuerzosy desarrollar sinergias positivas
para

Aumentar la calidad delas prestaciones de las empresas, |0 que implicamejoras en | as rel aciones personales en el seno del
grupo de trabajo como requisito para el incremento de productividad.

Mantener y dinamizar € potencial de creatividad, innovaciény solucién de los problemas, paralo cual serequiere un
ambiente propicio alaexpresion y ampliacién de los talentos personal es.

Satisfacer las necesidadesy exigencias de los cambiosincesantes en lademanda.
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Del mismo modo, y como parte de este contexto socia deinnovacidn, seincluyen los cambios institucionales necesarios en los
diferentes nivelesterritorialesy funcionales de la Administracion Plblica, afin de facilitar 1os procesos de adaptacion
econdmicos, socialesy cultural esresefiados.

Como puede verse, el desarrollo no solamente exige actuaciones en el nivel macroecondmico, sino queincluye
fundamentalmente mejorasy cambios en € plano microecondmico, esdecir, en el seno de laactividad productiva, laboral y de
gestion empresarial; asi como reformasy cambios de contenidos en €l nivel mesoecondmico (o intermedio) de la actuacion de
las administraciones publicasy la concertacion estratégica con | os agentes socioecondmicos.

Sabido es, también, que €l logro de ventajas competitivas ya no descansa esencia mente en 1os bajos costes de lamano de obra,
laabundancia de recursos naturales o los diferencial es de los tipos de cambio y tasas de interés. Estas fuentes deventajas
comparativas de caracter estético estan siendo sustituidas por lasventajas competitivas de caracter dinamico, basadasen la
introducci6n constante de innovaciones tecnol égicas, organizativasy de gestion, sustentadas en dltimo término en la
incorporacion deinformacién y conocimientoy, en definitiva, en lacalidad de los recursos humanosinvol ucrados.

Enlorelativo alosdiferenciales de costes financieros, en €l contexto actual de globalizacién, |os paises alinean cadavez 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 econdmico en salarios bajos o explotacion de recursos natural es baratos constituye una
apuesta extremadamente vulnerable, 1a cual solo puedejustificarse, afaltade otras alternativas en el corto plazo, como unamera
etapaprovisional, dentro de un proceso que debeir incorporando, progresivamente, |as innovaci ones tecnol dgicas, organizativas
y socialesyaaludidas, las cuales pueden permitir la creacidn de nuevas actividades, mantener mayores niveles de valor agregado
en laproduccion, abrir nuevos mercados, revitalizar sectores madurosy, en suma, €l reforzamiento del tejidoempresaria. En
otras palabras, laprioridad concedida alainnovaci6n tecnol dgica permite el transito desde las ventajas comparativas de caracter
estatico, basadas en la dotacion de factores, alasventajas competitivas dinamicas que radican en mgjoras d e productividad,
calidad y diversificacion de bienesy servicios, esto es, introduccion de elementos de conocimiento estratégico.

Latransicion hacia las formas de produccion flexible

Como es bien conaocido, la crisis econémica que se desencadeno en |os paises centrales apartir de los afios setenta del siglo
pasado, constituye el momento de quiebra o agotamiento relativo del model o de crecimiento de posguerra en dichos paises.
Entre los factores basi cos que impulsaron dicho model o de crecimiento figuran unrégimen de acumulacion caracterizado por
una politica econdémica de corte keynesiano orientada ala expansion de lademanda agregaday un sistema de produccion basado
esencialmente en lagran empresaindustrial, las economias de escalainternas ala empresa, la organizacién taylorista del trabajo
y laconcentracion de las actividades en torno a grandes ciudades o nlicleos urbanos.

Al combinar los principios de la*“ organizacién cientificadel trabajo” con el incentivo a consumo de masas, este régimen de
acumu lacion intensiva posibilitd unainteraccidn positiva entre latransformacion de las condiciones de la produccién y del
consumo. El modo de regulacién (o conjunto de procedimientosy formas socia es e institucional es capaces de garantizar la
estabili dad de dicho régimen de acumulacion) permitio en los paises centrales, durante este periodo de posguerra, €l estableci-
miento de un pacto social implicito entre gobiernos, empresariosy trabajadores pararegular |as subidas salariales seglin el ritmo
de crecimiento de la productividad, lo que posibilité una notable estabilidad en el empleo.

En labase tecnol 6gicay energéticade ese modelo de desarrollo, ladisponibilidad de un “factor clave’ abundantey barato como
€ petréleo (Pérez, 1986), hizo posible laarticulacién de un conjunto de sectores y ramas motrices con amplia utilizacion de
dicho insumo estratégico (petroquimica, sector automotriz, construccion naval, construccion de carreterasy otros), que fueron
los més dinamicos durante ese periodo “fordista’ delaacumulacion del capital. Con posterioridad, lacrisis del fordismo (Boyer,
1994) y laemergencia de las formas flexibles de acumul acidn, provocaron unaimportante desestructuracion y reestructuracion a
nivel econdmico y sectorial, asi como cambios sustantivos en laorganizacion productivay en lagestion empresarial, junto a
cuestionamiento de las anteriores formas de regul aci én socio-ingtitucional.

En los paises centrales, la crisis econdmica que se desaté desde fines de | os afios sesenta como consecuencia de la quiebra del
modelo de desarrollo fordista, se manifestd en situaciones de estancamiento con inflacion, caida de laproductividad y
agotamiento delos sectoresindustriales “ maduros”, todo o cual 1levo alas grandes entidades bancarias alablsgueda de
colocaciones financieras en otros mercados externos parareciclar sus excedentes de eurodélares y petroddlares. Como sabemos,
laformacomo labancainternacional realiz6 estas col ocaciones de capital constituye uno de los origenes principal es del
problema de sobreendeudamiento externo de los paises en desarrollo, debido tanto al erréneo célculo delos negocios por parte
delamismaen relacién con laviabilidad de los procesos de crecimiento en |os paises prestatarios (1) como alaimproductiva o
especul ativa colocaci én de tales capitales por parte de los agentes que accedieron aellos.

! 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 aln hoy una rémora importante para el crecimiento de
muchos de estos paises.
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Durante los afios setenta los ritmos de crecimiento econémico promedio en los paises en desarrollo fueron superiores alos del
mundo desarrollado, aunque dicho crecimiento, con la excepcidn de algunos nuevos paises industrializados asi éticos, seguia
baséndose en el viejo modelo primario exportador extensivo, de escaso valor agregado interno, o en la aplicacién de un modelo
deindustrializacién sustitutiva de importaci ones con notabl e penetracion de empresas transnacional es extranjerasy orientado
basi camente hacialos segmentos de mercado interno con mayor capacidad adquisitiva. De esta manera, para agunos paises en
desarrollo, €l acceso aesafinanciacion “facil” durante los afios setenta, retraso el enfrentar |os cambi os sustantivos que se
estaban dando en |las nuevas formas de produccion y organizacion empresarial en los paises centrales ante la quiebra del modelo
dedesarrollo fordista. De tal modo que, cuando en |os afios ochenta se constat6 el agotamiento del patrén de crecimiento basado
en laindustrializacion sustitutiva de importaciones o € modelo primario-exportador se unian, en realidad, varias circunstancias
adversas, como el sobreendeudamiento externo, el agotamiento del patrén de crecimiento econémico internoy el impacto dela
reestructuracion productivay empresarial derivadade lacrisisdel modelo fordistacentral.

Asi pues, lascrisisen 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 propiacomplejidad. |gualmente, el avance delaglobalizacién
econémicay losretos de lanuevarevolucion tecnol égicay organizativa subrayan hoy dialanecesidad de encarar lamdltiple
complejidad de aspectosinterrel acionados en |os paises en desarrollo, con €l fin deindagar laviabilidad de las diferentes
propuestas de desarrollo econdmico asi como las lineas de actuacion més apropiadas.

Como yase hasefialado, entrelos criterios basicos del crecimiento desarrollista de posguerraen los paises centrales, cabe
destacar la expansi6n permanente de la produccién, alentada por una politica econdmicade gestion de lademandaagregaday la
blsgueda de economias de escalainternas alaempresa, 1o cual intensificéd laintegracion vertical de las empresas, concibiéndose
entonces el desarrollo sobre la base de grandes complejos productivos polarizados en € territorio. Asimisno, dichos procesos
eran desplegados con escasa 0 nula consideracion de las deseconomias producidas por los crecientes nivel es de contaminacion
ambiental o agotamiento de los recursos natural es no renovables, es decir, con un profundo desprecio o ignorancia respecto ala
sustentabilidad ambiental de |os procesos emprendidos o cual, lamentablemente, suele ser aln un rasgo bastante comin en los
paisesy regiones en desarrallo.

Sin embargo, apartir delos afios setentay durante la década siguiente, comenzaron a presentarse cuestionamientos diversos alas
précticasfordistas. De un lado, hay que citar €l cambio de rumbo en latrayectoriadel progreso tecnol égico, con unatendencia
marcada hacia formas productivas més flexibles, esto es, con mayor capacidad de adaptacion por parte de la oferta productivaa
ladiferenciacion y fragmentaci én existentes en lademanda; un mayor compromiso respecto alacalidad delos productos; y una
organizacién técnicay de gestion de laempresa mucho mas eficientes, a poder vincular informéticamente todas las fases del
proceso econémico en unamismaunidad de tiempo real. De otro lado, se encuentra la creciente pugna competitiva derivada de
lamayor internacionalizacién y apertura externa de las economias, junto a fuerte dinami smo exportador mostrado por Japén'y
los nuevos paises industrializados del Sudeste Asiatico, entre otros competidores presentes en el escenario internacional .

Igualmente, laintensificacion delapresion sindical en favor de mejores salarios, en especial en las grandes empresas, asi como
laquiebradel sistemamonetario internacional disefiado en Bretton Woodsy ladislocacion del sistemade tipos de cambio fijos,
completan el conjunto de los factores méas influyentes en el agotamiento del modelo fordista enlos paises centralesy la apertura
de unafase de mayor inestabilidad e incertidumbre respecto al futuro. Por su parte, |adesregulacion financieray monetariay el
cuestionamiento de la base energética del modelo impedian, asu vez, un tratamiento adecuado de |as causas estructuralesdela
crisisaescalanacional. De ahi que |as grandes potencias intentaran aplicar formulas concertadas de control de los grandes
equilibrios macroecondmicos. Sin embargo, dada lainsuficiencia de las medidas macroecondmicas globales cuando los retos
principales de la reestructuracion tecnol égicay organizativa se refieren alos nivelesmicro y mesoecondmico, lacrisisse
extendié también alaconviccion sobrelavalidez delos enfoques tedricos y lanaturaleza de | as politicas de desarrollo
productivoy empresarial.

En ese contexto, comenzé a cobrar importancialareflexidn sobre lasestrategias de desarrollolocal como formas de gjuste
productivo flexibles en € territorio, en el sentido que no se sustentan en el desarrollo concentrador y jerarquizado, basado en la
gran empresaindustrial y lalocalizacién en grandes ciudades, sino que buscan un impulso de |os recursos potenciales de caracter
enddgeno tratando de construir un “entorno” institucional, politico y cultural defomento delas actividades productivasy de
generacion de empleo en los diferentes &mbitos territoriales. En talesiniciativas, como |o muestran los “ distritos industriales’
italianos (2) o los“sistemas|ocales de empresas’ en Espafia (Costa, 1993), poseen méxima importancia los factores
socioculturales o extraecondémicos, facilitadores de la cooperacidn entre empresas afin de acceder de forma concertadaalos
diferentes serviciosde desarrollo empresarial (informacion empresarial, capacitacion en gestion empresaria y tecnol dgica,
asesoramiento técnico, innovacion de producto, comercializacion, cooperacién empresarial, asesoramiento financiero, entre
otros) por parte del tejido de empresas existente, esencia mente microempresasy pequefiasy medianas empresas, las cuales no

2 Véanse, entre otros, Becattini (1988); Garofoli (1986); Pike, Becattini y Segenberger (1992), Trullen (1990); Benko y Lipietz (1994).
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pueden por si solas acceder aestetipo de servicios en susterritorios, yaque laofertadelos mismos no suele estar disponible
localmente. En este sentido, €l avance de la descentralizacién politico-territorial constituye una herramienta poderosa para
identificar con mayor seguridad los recursos locales existentesy facilitar la concertacion estratégica entre | os diferentes actores
socialesen €l territorio, afin de dotar alos mismosdelainfraestructuray oferta de servicios especializados apropiada.

Como recuerda Vazquez Barquero (1988), & surgimiento deiniciativas |ocales de desarrollo en | os afios ochenta posee
caracteristicas diferentes alas de las situaciones de crisis y transicion precedentes histéricamente. La crisis econdmicaen los
paises centrales durante | os afios setenta del siglo XIX se superé mediante la expansion de |os mercados colonial es, mientras que
ladelosafiostreintaen el siglo XX encontré unasalidafundamental en la aplicacion de las politicas keynesianas de demanda.
En ambos casos, las administraciones centrales de | os Estados desempefiaron un papel dominantey, en consecuencia, se

fortal ecieron mediante la centralizacion cadavez mayor de poderesy competencias. Pero, en laactuaidad, el gjuste tiene lugar
en unafase de reestructuracién basica de las formas de produccion, con exigencias de flexibilizacion y descentralizacion de la
gestion organizativa, y con una creciente globalizacion de decisivos segmentos sectorial es de las economias nacionales. La
introduccion de lamicroel ectronicay las nuevas tecnol ogias de lainformacion y |as tel ecomunicaciones en los diferentes
procesos productivos'y de gestién harevol ucionado drasticamente las formas de producir, haciendo posible trabagjar enlamisma
unidad detiempo real, a vincular las diferentes fases de la actividad econémica.

El cambio del petroleo por lamicroelectronica como “factor clave” (Pérez, 1986) en el nlcleo tecnol 6gico basico de estafase de
transicion del ciclo econémico plantea, por tanto, superiores exigencias en términos de flexibilidad alas organizacionesy
procesos productivos, afin de dotarlos de superior capacidad de respuesta ante entornos que poseen, ademas, grandes
componentes de incertidumbre y cambio. Igualmente, las nuevas tecnologias de la informaci6n y telecomunicaciones impul san
€l proceso de globalizacion y extienden las exigencias de competitividad a todos los territorios y mercados. De ahi que seatan
importante dar respuestas flexibles anivel local ante los retos de esta fase de globalizacion en el seno delacual se despliegaun
profundo cambio estructural con exigenciasineludibles de transformacion productivay organizacional.

Las respuestas ala globalizacion no pueden reducirse, por tanto, aunasimple apertura de las economias, sino que exigen la
introduccion de innovaciones tecnol 6gicas y organizativas en €l seno de lossistemasproductivos locales afin delograr la
necesariaincorporacion de los componentes de conocimiento y flexibilidad en los mismos. Estos sistemas productivos locales
pueden tener algunos segmentos de actividad vinculados alos mercados globales, asi como otra parte, muy mayoritaria, de
actividades productivas de caracter interno, esto es, que tiene lugar en mercadosregionalesy locales.

Lasimple insercién de algunas actividades y empresas alos segmentos dinamicos del ntcleo globalizado delaeconomia
mundial no asegura por si solaladifusion 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, |os cuales han conocido en estos
anos severos procesos de gjuste estructural en un contexto de mayor exposi ¢ion externa de sus economias, que hacontribuido a
destruir gran parte de su tejido de empresas, sobre todo el de pequefia dimension, al haberse producido de formatraumética, esto
es, sin los obligados periodos de adaptacion de | os que habitual mente se dotan |as economias de | os paises desarrollados. Se
precisa, por tanto, una politica especificaparafacilitar a estos sistemas productivoslocales, integrados basicamente por
microempresasy pequefiasy medianas empresas, €l acceso alasinfraestructurasy servicios especializados de innovacion

tecnol égica, creacidny diversificacion de empresas, afin delograr ladifusion del progreso técnico, el crecimiento econémicoy
la creacion de empleo eingreso en todoslosterritorios.

El contexto sistémico dela productividad y la competitividad

Laintroduccion constante de innovaciones tecnol 6gicas y organi zativas en la base productiva constituye, como se ha sefialado,
un elemento determinante del incremento de la productividad y la competitividad. En realidad, es en |os nivelesmicroecondmico
y mesoeconomico donde se encuentran hoy |os principal es desafios de larevolucion tecnol dgicay organizativa. Lacreciente
globalizacion econdmica, el grado de exposicién externa de las diferentes economiasy |as mayores exigencias de lapugna
competitivaen los diferentes mercados, no hacen sino acentuar lanecesidad de innovaciones o adaptaciones en estos niveles.
Esto quiere decir que, si bien no todas |as empresastienen como objetivo el competir en los mercados internacionales, estos
deben constituir siempre un referente obligado paraintroducir la suficiente tensién que estimule €l incremento de laeficiencia
productivay lacompetitividad en |os diferentes mercados en |os que | as empresas despliegan sus operaciones.

El Esquema 1.1 tratade recordar que la competitividad se sustentainicialmente en los factores explicativos de laproductividad,
esto es, en laincorporacion de progreso técnico y organizativo en laactividad productiva, lo cual depende esencialmentedela
gestion empresarial, lainfraestructuratecnol gica disponible, la calidad de |os recursos humanosy lasrelaciones laborales, y €
nivel de vinculacion existente entre el sistemade educaciény capacitacion y el sistemaproductivo y empresarial. Por otro lado,
hay otros factores explicativos de lacompetitividad que hacen alusién alamejoradelacalidad y diferenciacion del producto, la

entregaatiempo o laeficienciaen €l 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
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Como se ha sefialado, la competitividad es” sistémica” o estructural (Esser y otros, 1996) lo cual significa que las empresas no
enfrentan la pugna competitiva en |os mercados por si solas, ya que dependen decisivamente de otros aspectos como la
disponibilidad de los servicios de desarrollo empresarial; |a dotacién de infraestructuras béasicas; la naturalezay magnitud dela
investigacion y desarrollo paralainnovacion (1+D+i); la capacitacion en gestion empresaria; lavinculacion del sistema
educativo y de capacitacién de recursos humanos con los requerimientos productivosy empresarialesterritoriales; lared de
proveedoresy competidoreslocales; el nivel de exigenciadelosusuarioslocales; y el grado deinteraccion creativaentre el
sector publicoy los agentes sociales.

En suma, la competitividad empresarial depende de tres tipos de actuaciones: las realizadas a interior de laempresaen la
busqueda de eficienciaorganizativay calidad en la produccién; lasllevadas acabo con lared de proveedoresy clientes que
conformala“tramaproductiva’ o cadenade valor alaque pertenece laempresa; y las orientadas a construir €l “entorno
territorial” propicio parael acceso alos serviciosde desarrollo empresarial.

Esto quiere decir que laempresanunca actlia en €l vacio, sino que en la pugna competitiva con las empresasrivales, se apoya
siempre en la oferta de recursos estratégicos existentes en el territorio, tales como la dotacién de infraestructuras basicas, los
recursos humanos cualificados, un sistemade salud eficiente, un sistema de investigacion aplicadaparael desarrollo centrado en
los problemas relevantes del sistema productivo local, la oferta de servicios de desarrollo empresarial, el asesoramiento parael
acceso al crédito; lineas de financiamiento y régimen fiscal apropiados paralas microempresasy pequefias y medianas empresas,
entre otros aspectos sustantivos.

En e Esguema 1.2 se muestrael grado en que laempresa, en la pugna competitiva frente alas empresas rivales, depende no
solo de las mejoras internas que introduce en su propio funcionamiento interno, sino de lacalidad de susrelacionesen lared de
proveedoresy clientes, asi como delaexistenciaen el “entorno territorial” de componentes facilitadores de laintroduccién de
innovaciones. Como se aprecia, € “territorio” esun actor de desarrollo decisivo, y laempresa no debe ser contemplada nuncaen
abstracto.

Francisco Alburquerque Pagina 6



El enfoque del Desarrollo Econdmico L ocal
ESQUEMA 1.2
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En definitiva, las ventgjas del empresario innovador descansan en la construccion socia de estos componentes bési cos del
entorno innovador territorial y no solamente en su carécter emprendedor €l cua es, también, fruto de este contexto territorial. De
ese modo, los sistemas de salud y educacidn, asi como la existenciade una culturalocal favorable alacreatividad y el
emprendimiento, deben dejar de ser contemplados exclusivamente como temassocial es, ya que forman parte sustantiva del
entorno favorecedor de lainnovacién tecnolégica, al ocuparse de laval orizacién de los recursos humanos en un ambiente
estimulador del desarrollo productivo y empresarial.

Dentro de los servicios de desarrollo empresarial (o de apoyo ala produccién, como también suelen denominarse) hay que
diferenciar los serviciosaempresasy los serviciosfinancieros. El acceso alos mismos constituye una cuestion fundamental
desde el punto de vistadel desarrollo econémicolocal. El Esquema 1.3 resume el conjunto de serviciosde desarrollo
empresarial, esto es, |0s servicios que incorporan elementos de “ conocimiento” estratégico en términos de informacion
empresarial, capacitacion en gestion empresarial y tecnol 6gica, capacitacion en consultoria de empresas, innovacion productiva,
comercializacion y apoyo alaexportacion, cooperacion interempresarial y creacion de nuevas empresas, y asesoramiento
financiero paralarealizacion de los proyectos de inversion. El acceso a estos serviciosintangiblesy de caréacter real esun factor
esencial paralamodernizacion productivadel conjunto de empresas'y actividades econémicas. Pero, lamentablemente, laoferta
dedichos servicios suele concentrarse en | as principal es ciudades, no existiendo actuaciones suficientes dirigidas a crear una
ofertade servicios de desarrollo empresarial en los diferentes ambitos territoriales, afin de apoyar el funcionamiento y
modernizacion de las microempresas y pequefias y medianas empresas (Mipymes).
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ESQUEMA 1.3: LOS SERVICIOS DE DESARROLLO EMPRESARIAL

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

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

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

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

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

COMERCIALIZACION Y APOYO A LA EXPORTACION (Facilitar la informacion de mercados de insumos y destino; Acceso a canales de
comercializacién 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 tratade mostrar que la creciente liberalizacidn econdmica (por mas deformada que se presente en su practica
cotidianareal, dadalarecurrente utilizacion de préacticas neoproteccionistas en € sistema econémico internacional), asi como las
exigencias de |a sustentabilidad ambiental, constituyen datos de contexto y, como tal, elementos condicionantes de las
posibilidades de accion en el disefio delas estrategiasy politicas de desarrollo. Estas estrategias no pueden orientarse Gnicamente
hacia el logro del mayor crecimiento econémico cuantitativo, yaque para conseguir €l desarrollo se hace preciso incorporar
también ladifusion territorial del crecimiento, afin de sustentar lamayor cohesion socia y calidad de vida de todala poblacion,
junto al respeto por las exigencias de un desarrollo sustentabl e ambiental mente.

ESQUEMA 14
ESTRATEGIAS DE DESARROLLO ECONOMICO LOCAL
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Lasustentabilidad ambiental y el logro de los equilibrios macroecondmicos bési cos son, por tanto, exigencias que obligan atener
en cuenta, de un lado, los previsiblesimpactos de las diferentes actividades de produccién o consumo en su relacidn con €l
medio natural, asi como laincorporacién de unavision del medioambiente como activo de desarrollo y; de otro, aprestar la
atencidn debida al mantenimiento de un marco de estabilidad macroecondmica, o cual es condicidn necesaria, aunque no
suficiente, para el logro del crecimiento y el desarrollo econémico.

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

Laseleccion, adaptacion y difusion de las tecnol ogias mas apropiadas paralograr |os objetivos de desarrollo econémico local.
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Laformacion de recursos humanos seguin los requeri mientos de innovacion de los dif erentes sistemas productivos locales.

Laampliacion del mercado interno y la generacion de empleo productivo vinculado ala necesaria atencion de las necesidades
basicas (o que resulta urgente en sociedades con carencias acumul adas).

Lautilizacién de los diferentes esquemas de integracion supranacional como plataforma parala paulatina exposicion alas
exigencias de la competitividad internacional.

Fomento de lainteraccién creativa entre |os agentes plblicosy privados, afin de construir lainstitucionalidad y “ entorno
territorial innovador” quefaciliten el acceso alos servicios de desarrollo empresarial paralas Mipymeslocales.

Conviene subrayar el distanciamiento de este planteamiento respecto de otros que apuestan casi exclusivamenteala
identificacion de“ nichos’ o segmentos de mercado internacional como viaparael crecimiento econémicoy € desarrollo. Por €l
contrario, lo que aqui se subraya es que los niveles de exigencia mayores en los mercados internacionalesy las* mejores
préacticas’ son unareferenciaparalaintroduccion de mayores niveles de competitividad tanto en el mercado interno como
internacional, siendo absolutamente prioritario atender alaarticulacion interna de los sistemas productivos locales. Solo de esta
forma puede conseguirse el mejor aprovechamiento de los recursos enddgenos, la formacidn o reconstruccion de la base
econémicainternay, con ello, poder sustentar alargo plazo el éxito competitivo en los diferentes mercados, tratando de
aprovechar las oportunidades de dinamismo externo existentes.

Laintroduccién deinnovaciones productivas puede desplegarse através de innovaciones de producto o de proceso productivo,
mediante innovaciones en métodos de gestidn o0 através de innovacionessociales o institucionales (Alonso y Méndez, 2000).
En el primer caso setratade laintroduccion de nuevos materiales, mejoras en €l disefio y diversificacion de productos, creacion
de marcas, certificacion de calidad, o control ambiental. Las innovaciones de proceso productivo serefieren alainstal acién de
nuevos equi pos, nuev as instalaciones o mejoras en lalinea de produccién actual, control de calidad, informatizacion, o relacion
con proveedores. Entre las innovaciones en métodos de gestion seincluyen las mejoras en organizacion delaproducciény el
proceso de trabajo, acceso a redes de informacion, o cualificacién de recursos humanos. Finalmente, entre las innovaciones de
carécter socia eingtitucional cabe citar la promocion de actividades innovadoras, la descentralizacion de decisiones sobre
innovacién, la concertaci én entre agentes publicos y privados o ladifusién de “buenas practicas’. Como se aprecia, la
introduccion de innovaciones productivas incluye una diversidad de aspectos concernientes a cuestiones técnicas, organizativasy
sociales. Estaintroduccion de innovaciones se realiza, ademas, dentro de un contexto territorial que puede facilitar (o no) las
condiciones de partidaparael estimulo innovador.

Asi, podemos diferenciar, de un lado, los elementos del contexto externosalaempresatales como el sistemade Cienciay
Tecnologia (C&T), lapoliticanacional deinvestigaciony desarrollo paralainnovacion (I+D+i), el estimulo socia y culturd
hacialacreatividad y laasuncion deriesgo empresarial, la vinculacion del sistema educativo alos requerimientosy problemas
del sistema productivo local, el grado de exigencia planteado por proveedoresy consumidoreslocales, y €l acceso alineas de
financiamiento para microempresas y pequefias y medianas empresas, entre otros. De otro lado, estan |os elementosinternosala
empresa, tales como €l tipo de gestion y organizacion empresarial, el estilo de direccién, grado de involucramiento y motivacion
delostrabajadores, calidad de | as relaciones laboral es, capacitacion empresarial y tecnoldgica, cualificacion de los recursos
humanos, y otros.

En entornos favorables, lainnovacion provoca un efecto multiplicador que incrementa mas que proporcionalmente el
rendimiento individual delosfactores. Laconstruccion detales“ entornosterritoriales’ favorables constituye, pues, unatarea
primordial parael impulso dela productividad y lacompetitividad del tejido empresarial. En ello pueden colaborar de forma
decisivalos diferentes agentes sociales, publicosy privados, en cadaterritorio. En efecto, tanto los diferentes niveles territoriales
delas administraciones publicas, como las organizaciones empresariales y sindicales, asi como otras organizacionesdela
sociedad civil (universidades, institutos de investigacion y desarrollo, organizaci ones no gubernamental es u otras) pueden
concertar actuaciones conjuntas parala construccion de una“ atmosfera” facilitadora del desarrollo econémico local.

Por otra parte, desde € punto de vistadel empleo, cabe sefidlar el impacto de laintroduccién de innovaciones tecnol dgicas en €l
sentido de provocar una modificacién de contenidos y cualificaciones de | os recursos humanos, asi como unaalteracion
sustancia de laorganizacion del trabajo, con tendencias hacia unamayor heterogeneidad del mercado de trabajo, precariedad en
los empleos (fundamentalmente en lamano de obrano cualificada) eincremento delainformalidad contractual. Igualmente, se
aprecialaincapacidad de las nuevas tecnol ogias intensivas en capital y ahorradoras de mano de obra paraimpulsar lacreacion
neta de empleo.

En todo caso, las paliticas orientadas ala creacion de empleo no pueden limitarse a seguir dependiendo de las politicas de
crecimiento econémico, requiriéndose politicas proactivas especificas parala generacion de empleo productivo. Laintroduccion
de tecnologias intensivas en el uso de equipo capital, el incremento de los niveles de productividad de los factores, asi como la
posibilidad de deslocalizacién y segmentacién de partes de la actividad productiva, hacen posible que |os esfuerzos por
incrementar la produccion no tengan un reflejo paralel o en el aumento del empleo en un determinado territorio.
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L as nuevas tecnol ogias contribuyen también aincrementar el ritmo de obsolescenciade los equiposy productosy areducir, por
consiguiente, los plazos de amortizacion del capital fijo, acelerdndose o recortandose asi | as fases de concepcidn, disefio y
manufacturadel producto. Laintroduccion de innovaci ones tecnol 6gi cas cuestiona también la clasica division entre sectores
econdmicos (primario, secundario y terciario), yaque laincorporacién de tecnologias tiende a diferenciar esencialmente entre
productos (bienes o servicios) de alto o bajo contenido tecnol dgico, con independenciadel origen sectorial de los mismos.
Finalmente, una adecuada gestion de lainnovacién estimulatambién la creatividad y motivacién de los miembros de la
organizacién (ya seaéstapublicao privada) y facilitalaidentificacion deideas con potencialidad de convertirse en proyectos
rentables.

Laimportanciadela“flexibilizacion” delos sistemas productivos debe entenderse, pues, como la capacidad de adaptacion alos
cambios surgidos de su entorno, lo cual afectaa mltiples aspectosinvolucradosy no tan solo alasimplereduccion delas

plantillas de personal, lalimitacién salarial o lablsqueda de mano de obramés barata, como suele plantearse en las visiones
estrechas del pensamiento conservador.

Laintroduccion de innovaciones productivas crea, pues, nuevas condiciones competitivas que influyen directamente en el
desarrollo de las empresas. Cuando € tejido empresarial esta compuesto fundamentalmente por Mipymes, la concertacion
estratégica entre las administraciones publicas territoriales, el sector privado empresarial y las entidades of erentes de servicios de
desarrollo empresaria (agencias de desarrollo productivo, entidades de asistenciatécnica, laboratorios de certificacion,
normalizacion y homologacién, investigacion de mercados, entre otras) resulta decisiva para garantizar €l acceso a estos
servicios de apoyo alaproduccién y parafacilitar la cooperacién entre empresas.

Laintensificacién dela competenciaen los diferentes mercados y €l hecho de que la progresiva obsol escencia tecnol égica hace
maés dificil rentabilizar las inversiones productivas ya realizadas, obliga alas empresas abuscar conductas estratégicas
asociativas, afin de subcontratar algunas actividades de su“ cadena devalor” (Porter, 1991) o alcanzar alianzas estratégicas de
duracién temporal, con el fin de acceder al conocimiento tecnol égico basico en su sector de actividad. Asi, enlapugna
competitiva actual existen componentes de cooperacion empresaria sin los cuales no es posible explicar €l logro del éxito
competitivo. Hoy dia, las diferentesfases dela*“ cadenade valor” (esto es, disefio del producto, disefio detecnologia,
aprovisionamiento, manufacturacién, publicidad, comercializacion, distribucion, ventas, gestion de cobro y servicio técnico
posventa) pueden ser interiorizadas por |as propias empresas, subcontratadas a otras empresas o entidades organizativas
prestatarias de tales servicios, o llevadas a cabo mediante alianzas estratégicas. Por supuesto que laexistenciade un “entorno
territorial” facilitador del acceso atodos estos contactos empresarialesy servicios de apoyo alaproduccion resulta decisivo para
el desarrollo econdémico local. Sin el mismo, es dificil pensar en lafertilizacion deiniciativas empresarialesy la generacion de
empleo productivo.

Como vemos, lainnovacion tecnol 6gica es algo més que unaaternativa o posibilidad competitiva, ya que constituye, de hecho,
un imperativo paralaorganizacion productivay empresarial. De ahi laimportancia de que las gobernaciones provincialesy las
intendencias municipales asuman un papel activo como agentes animadores o facilitadores para €l acceso alasinnovaciones

tecnol dgicas, organizativasy social es fundamentales para € tejido empresarial, mayoritariamente formado por emprendimientos
de pequefia dimension, los cual es no pueden acceder por si solosalas exigencias necesarias para su modernizacion.

Asi pues, en una época de grandes mutaciones tecnol égicas 'y sociales, |as organizaciones deben dotarse de mayor flexibilidad de
funcionamiento, adaptandose alos crecientes cambios. Dichaflexibilidad afectaa conjunto de aspectosde la“ cadenadevalor”
delaempresa, y no solamente alas cuestiones salariales o nivel de empleo delafuerzadetrabajo. El dominio tecnolégicoy la
capacidad parasu utilizacion y difusion son lafuente principal de ventajas competitivas dindmicas lo cua implica atender de
formaprioritariaalaformacion del capital humano. De este modo, |as politicas sociales tales como la salud, higieney educacion,
entre otras, deben dejar de ser consideradas como politicas“ asistenciales’, parapasar aformar parte delas politicas de
desarrollo, yaque ayudan acrear y formar €l recurso estratégico principal, esto es, el capital humano. Aunque no se compitaen
latotalidad de los sectores globalizados, |as empresas deben tener como referente las innovaciones tecnol égicas, organizativas,

sociales einstitucional es correspondientes alas “mejores préacticas’, como medio de introducir |a necesaria tension
modernizadoraen el conjunto del sistema productivoy € tejido empresarial de cadaterritorio.

La participacionde las administraciones publicas en los diferentes nivel es territorial es puede asegurar de mejor maneralas
condi ciones basi cas de formacién de dichos factores estratégicos, asi como laidentificacién de recursos potencial es enddgenos.
Asimismo, dicha part icipacion puede resultar decisiva en actividades de fomento econdmico y creacion de empleo productivo,
facilitando la construccién del entorno que permita el acceso alosserviciosdedesarrollo empresarial paralas empresas de
pequefiay medianadimensi6n, microempresasy cooperativas de produccion. En tal sentido, deben alentarse los esquemas de
cooperacion empresarial y de concertacion estratégica entre actores sociales (publicos y privados), afin de posibilitar la
construccion territorial del marco institucional apropiado, como parte del “entorno innovador” antes citado.

El hecho deinnovar, en suma, no sélo depende de la existencia de recursos financieros, sino de laactitud y predisposicion a
cambio, lo cual puede facilitarse mediante la promocion deuna cultura innovadora (no rentista o simplemente especul ativa) en

el seno delasempresasy lasociedad local. La asuncién de riesgos, €l estimulo de la participacién de los miembros de las
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organizaciones, o € incentivo de lacreatividad, son algunos de | os rasgos principales en este sentido. Igualmente, laherenciade
unaadministracion centralistay de organizacion vertical no debe constituir un obstéculo insalvable. Lareformadelas
administraciones publicas en el sentido de ladescentralizacién territorial participativa es también parte fundamental dela
estrategia de desarrollo econémico local.

El enfoque del desarrollo econémico local

Cuando se habla de estrategias de desarrollo econémico, el planteamiento convencional suele visualizar, mayoritariamente,
procesos secuenciales vinculados alaindustrializacion, terciarizacion y urbanizacion, los cuales son asimilados al avance dela
“modernizacion”. De este modo, la estrategia de desarrollo “ desde arriba’, de carécter concentrador y basado en la gran empresa
pasaaser considerada (amodo de unagran “idea-fuerza’) como laviafundamental para el logro del mismo. Lafortalezadelas
convicciones ideol dgicas, reiteradas de forma acritica através de las instituciones de ensefianza de la economia o de los
principal es medios de comunicacion, ayudaa mantener esta percepcion incompletaacercadel desarrollo econdémico.

Sin embargo, es preciso subrayar que la estrategia de desarrollo concentrador no eslaUnicaexistente ni laUnicaposible, yaque
tambi én tienen unaimportancia decisiva, sobre todo en términos de empleo y territorio, otras estrategias de desarrollo “ desde
abgjo”, de carécter difuso y sustentadas por factores no solamente econdmicos, sino también sociales, culturalesy territoriales.
Generamente, estetipo de desarrollo econdémico de carécter local, basado en una utilizacion de recursos endégenosy llevado
adelante por empresas pequefias, haido surgiendo sin demasiado o ningun respal do politico-administrativo desde las instancias
centralesdelaadministracion pablica. El surgimiento de dichasiniciativas de desarrollo econémico local ha dependido
esencialmente de los agentes territoriales, mediante la concertacion de esfuerzos diversos (Vazquez Barquero, 1988).

Naturalmente, el respal do politico-administrativo por parte de los gestores plblicoslocalesy laconviccion de que se debe
desempefiar un papel en el fomento econdémico territorial, son factores decisivos en estasiniciativas de desarrollo local, paralas
cual es es tambi én fundamental 1a concertacion estratégica entre |os actores socioecondmicos local es (gobiernos provincialesy
municipales, asociaciones de empresarios, entidades financieras, centros de consultoria para empresas, universidades e institutos
del+D, entre otros), afin de lograr laincorporacidn de innovaciones tecnol gicas y organizativas en el tejido empresaria y
productivo local.

Asi pues, €l logro de los equilibrios macroecondmicos no garantiza por si sdlo el desarrollo econémico. Ello depende,
fundamental mente, de la capacidad paraintroducir innovaciones tecnol 6gicas, gerencialesy organizativasa nivel
microeconémico delaactividad productivay el tejido empresarial territorial. Igualmente, se hace preciso efectuar una serie de
intervenciones a nivel mesoecondmico, ambito en el que tanto el sector publico como los agentes privados empresarialesy €l
conjunto de la sociedad local, deben ser capaces de abrir espacios de concertacién estratégica para construir lainstitucionalidad
politico-administrativa que respalde el desarrollo local.

El impulso de los procesos de descentralizacion politica debe facilitar, pues, laidentificacion y fomento deiniciativas de
caracter productivo y empresarial, ya que de ello depende precisamente lamayor difusion del crecimiento econémicoy la
generacion de empleo productivo (factores decisivos paralograr €l objetivo de equidad social), asi como un conocimiento
superior de las limitaciones y oportunidades concretas del medioambiente local. En resumen, paraimpulsar el desarrollo
econémico con generacion de empleo productivo y avance de laequidad socia y la sostenibilidad ambiental, esimperativo un
disefio mixto de paliticasen el cual, junto alas medidas encaminadas a logro de | os principal es equilibrios macroecondmicos,
deben impulsarse otras de carécter territorial destinadas aidentificar y fomentar las potencialidades existentes, tareaen lacual los
gobiernos provincialesy locales deben desempefiar un papel decisivo como animadoresy facilitadores delacreacion de
institucionesd e desarrollo productivo y empresarial.

Naturalmente, esto obligaaconocer |as nuevas funciones que deben desempefiar 1as di stintas administraciones pablicas
territoriales afin de concertar con |os agentes empresarial es la construccion de los entornos institucional es favorecedores del
fomento productivo y aseguradores del acceso alos servicios de informacion, capacitacion y financiacion apropiados paralas
microempresas'y pequefias y medianas empresas locales, |as cuales constituyen lainmensamayoriadel tejido empresarial.

Asi pues, como seresume en € Esquema 1.5, mientrasen lasteoriasy politicas del desarrollo concentrador y “desde arriba’ se
sefidlaque el crecimiento cuantitativo y lamaximizacion del producto interno bruto son las guias del desarrollo, en las estrategias
de desarrollo econémico local se apreciaun mayor interésy preocupacién por la satisfaccion de las necesidades basicas, la
mejoradel empleo, ingreso y calidad de vida, asi como el mantenimiento de la base de recursos naturales y el medioambiente
local. Del mismo modo, frente alas estrategias basadas en el apoyo financiero y tecnol 6gico externo se destacalaimportancia

del esfuerzo enddgeno de articulacién del tejido productivo y empresarial locales, |a potenciacion de los recursos propios, €
involucramiento de las entidades financieras locales y, en suma, la adaptacién de innovaciones tecnol 6gicasy organizativasen la
base territorial, con un control mayor del proceso de desarrollo por parte de los actoreslocales.
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ESQUEMA 1.5: Diferencias entre enfoques de desarrollo

ENFOQUE CONVENCIONAL“DESDE ARRIBA” ENFOQUES DEL DESARROLLO “DESDE ABAJO”

Crecimiento econémico cuantitativo como guia: Preocupacion por:

- Maximizacion de la tasa de crecimiento del Producto Interno ® Satisfaccion de las necesidades basicas de la poblacion

Bruto (Promocion de emprendimientos productivos para atencion de

- La generacién de empleo se hace depender del ritmo de necesidades fundamentales)

crecimiento econémico ® Mejora del empleo y de las relaciones laborales (Politicas activas
de empleo)

® Acceso a los activos (tierra, crédito, formacion, etc.)
® Mejora de la distribucion del ingreso

® Sustentabilidad ambiental

® Calidad de vida

Estrategias basadas fundamentalmente en la potenciacion de los
recursos endogenos, sin dejar de aprovechar las oportunidades
externas:

Estrategias basadas fundamentalmente en el apoyo externo:
- Inversiones extranjeras

- ég;‘gg‘seéfgg[n s e o e ® Articulacion de los sistemas productivos locales
sociales p y ® Mayor vinculacion del tejido empresarial y tramas productivas

® Fomento de la creacién de nuevas empresas
® Control mayor del proceso de desarrollo por parte de los actores
locales

Impulso de iniciativas de desarrollo econémico local mediante el

Tesis de la difusion del crecimiento a partir del dinamismo de los e - e e
fortalecimiento de los gobiernos locales y el disefio territorial de las

ntcleos centrales liticas do f ducti
(La imagen de la “locomotora” de los paises centrales, que politicas de fomento productivo
supuestamente arrastra a los paises en desarrollo)

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 |ocales, tratando de endogeneizar territorialmente las bases de sustentacién del
crecimiento econdémico y €l empleo productivo. Con ello, ademas, se incrementan las posibilidades de aprovechar las
oportunidades de dinamismo externo existentes. Suponen, asimismo, una respuesta alas tesis que confian en ladifusion del
crecimiento econdémico a partir de las grandes empresas y aglomeraciones urbanas, €l cual es siempre limitado. Ademas, € tipo
de crecimiento predominante, de carécter concentrador y excluyente, basado en lagran empresa, ha profundizado la
heterogeneidad social, territorial y empresarial, haciendo obligada unaintervencion concertada de | os diferentes actores sociales
en favor de unaestrategiamasintegral de desarrollo orientadaagarantizar el empleo productivo, lacohesién socia y la
subsistenciadigna paralamayoriade la poblacion.

Esimportante sefialar que el enfoque del desarrollo econémico local no cuestionala necesidad de atender alos equilibrios
macroecondmicos, sino lasimplificacion que se hace de lacomplejarealidad mediante un cuadro macroeconémico sin
incorporar los restantes niveles microecondémico y mesoeconémico del desarrollo, con los actores econémicosy sociales en los
respectivos ambitosterritorial es donde éstos trabajan y viven. Igualmente, €l desarrollo econémico local no es Uinicamente una
estrategia de aprovechamiento de |os recursos enddgenos, ya que se trata también de endogeneizar |as oportunidades externas
existentes.

Como vemos, |as estrategias de desarrollo econémico local conciben € territorio como un agente de transformacion social y no
Unicamente como simple espacio o0 soporte funcional. El territorio socialmente organizado y sus rasgos sociales, culturalese

hi stéricos propios, son aspectos muy importantes desde |a perspectivadel desarrollo local. Igualmente, lasociedad local no se
adapta de forma pasiva alos grandes procesos y transformaciones existentes, sino que despliegainiciativas propias, apartir de
sus particularidadesterritoriales en los diferentes nivel es, econdmico, politico, social y cultural.

Sereitera, pues, que en € nivel territorial existe un potencial de recursos (humanos, institucionales, econémicos, culturales), lo
gue supone un potencial de desarrollo end6geno. Para su identificacion hay que disponer de lainformacion suficiente sobre los
aspectos més 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 delos
recursos humanosy las necesidades productivas |ocal es; instituciones de capacitacion empresarial y tecnolégica; sistema
territorial de investigaciony desarrollo paralainnovacion (1+D+i); inventario de recursos naturalesy ambientales; estructura

socia y politicalocal; tradicion cultural local; organizaciones representativas de empresariosy trabajadores, entre otros aspectos
relevantes.

Francisco Alburquerque Pagina 12



b)
0)

d)

El enfoque del Desarrollo Econdmico L ocal
L os poderes publicos locales deben concertar con |os agentes empresariales privados las instituciones mas adecuadas para
facilitar larecopilacion sistemética de estainformacion através de observatorios locales o sistemas territorial es de informacion.
Las municipalidadesy |os gobiernas provinciales que no emprendan estas actividades quedan condenados adistribuir las
transferencias que reciban desde el nivel central, en lugar de situarse como agentes animadores del desarrollo productivoy dela
generacion deriquezay empleo en susambitosterritoriales.

Laexistencia de capacidad empresarial innovadora anivel local es, quizas, € elemento més decisivo paraliderar €l proceso de

desarrollo y movilizar los recursos disponibles. La carencia de este componente fundamental para el desarrollo obligaasu
“construccion socia” . De ahi lanecesidad de estimular |as actitudes creativas e innovadoras desde |a 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 labusqueda del desarrollo econémico local. Pero, en todo caso, cabe subrayar que no

es el desmantelamiento del Estado o el simple manegjo del tipo de cambio lo que asegura el desarrollo, sino la definicion de una
nueva agenda de actuaciones concertadas entre €l sector publico, el sector empresarial y € conjunto de la sociedad civil

territorial (trabajadores, entidades financieras, universidades regionales, centros de consultoria e investigacién cientifica,

organi zaciones no gubernamental es de desarrollo, entre otros), en lacual la planificacion del desarrollo se visualice como una
tarea colectiva de interés comuin para elevar €l nivel de vidade lapoblacion.

El desarrollo econdmico local puede definirse, por tanto, como sefidlala Organizacion Internacional del Trabajo, como “un
proceso de desarrollo participativo que fomentalos acuerdos de colaboracion entre [os principales actores publicosy privados de
un territorio, posibilitando € disefio y la puesta en préactica de una estrategia de desarrollo comin a base de aprovechar los
recursosy ventgjas competitivaslocales en el contexto global, con el objetivo final de crear empleo decentey estimular la
actividad econémica’ (Rodriguez-Pose, 2002).

Dicho en otras palabras (Vazquez Barquero, 1988), se trata de un proceso de crecimiento econdémico y cambio estructural
que conduce aunamejoradel nivel devidadelapoblacionlocal y en el cual pueden distinguirse varias dimensiones:

Econdmica, en lacual, los empresarios |ocales usan su capacidad para organizar |os factores productivos locales con niveles de
productividad suficientes paraser competitivos en los mercados.

Formacion derecursoshumanos en laque los actores educativos y de capacitacion conciertan con los emprendedores locales
la adecuacién de la of erta de conocimientos alos requerimientos de innovacion de | os sistemas productivos local es.
Socio-cultural einstitucional , en laque los valores e instituciones local es permiten impulsar o respaldar el propio proceso de
desarrollo.

Politico-administrativa, en laque lagestion local y regional facilitan la concertacion publico-privadaanivel territoria y la
creacion de "entornosinnovadores' favorables al desarrollo productivo y empresarial.

Ambiental, queincluye laatencion alas caracteristicas especificas del medio natural local, afin de asegurar un desarrollo
sustentable ambientalmente.

En ladefinicion de una estrategia de desarrollo econémico local pueden sefidarse, igualmente, algunos aspectosy lineas de
politicafundamentales:

Importanciade la articul acion productiva existente entre las diferentes actividades del sistemaecondmico local.
Identificacion territorial del tejido empresarial y las diferentes actividades econdmicas existentes.

Nivel tecnol 6gico, organizativo y de gestidn en dichas actividades y empresas. Conocimiento de las tecnologias apropiadasala
dotacion derecursosy potencialidades territorialesy ambientales.

Compromiso con el empleo productivo y observacién del mercado detrabajo local. Vinculacion del sistema educativoy de
capacitacion profesional alaproblematicadel sistema productivoy social territorial.

Acceso territoria alos servicios de apoyo ala produccion, tanto financieros como real es (informacion, capacitacion empresarial
y tecnol égica, comercializacion, apoyo alainnovacion del producto, cooperacion empresarial, asesoria en proyectos de
inversion, entre otros).

Disefio de politicas especificas de apoyo alas microempresas, pequefias y medianas empresas, cooperativasy sector informal
local, afin deimplementar una coherente politica de desarrollo econdmico y social, alejada del simple paternalismo asistencial .

Algunas de estas | ineas de politica deben concertarse entre las diferentes instancias publicasterritoriales, afin delograr un disefio
coherente de actuaciones. Asi, por ejemplo, puede ser preciso reorientar |as politicas de equidad interterritorial formuladas por la
administracién central (sobre infraestructuras basicas, equipamientos socialesy otras), para que respondan alalégica de fomento
productivoy empresarial en cadaambito territorial. De ahi que la entrega de competenciasrealesy distribucién del poder que
entrafiala descentralizacion constituya un requisito crucia paradotar alosterritorios del maximo de autonomiay libertad en la

aplicacion de estetipo de estrategias de desarrollo local. De este modo, se posibilitael incremento delacohesiony capacidad de
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funcionamiento auténomo de la economiay sociedad locales, volviéndolas menos vulnerablesy subordinadas. El resultado de
todo €ello, lgjos de debilitar al Estado, |o fortalece notablemente al reforzar su propiabase social y econémica.

A lolargo delas Ultimas décadas, laintroduccion de las nuevas tecnologias y laincorporacion de valor agregado de

“conocimi ento” alas diferentes actividades econdmicas haido haciendo cada vez menos Util 1a clésica distincién entre sectores
econdmicos (primario, secundario, terciario), yaque lo importante es el componente de innovacién tecnol égica que incorporan
los bienes o servicios, con relativaindependenciadel origen sectorial de los mismos. Una produccién fruticola con incorporacion
de elementos de biotecnologia parareducir €l tamafio del hueso de lafruta o paraincorporar mas sabor a producto, que utiliza
unared de informaci 6n estratégica de mercados parasituar el producto en el momento y lugar mas apropiados, con una
distribucién subcontratada a otras empresas especi alizadas puede suponer, de hecho, mayor complejidad tecnol6gicay
organizativa que la produccion manufactureratradicional.

Por o demés, | as actividades econémicas real es entremezclan insumos procedentes de | os di stintos sectores y ramas econémicas,
haciendo que o relevante no seatanto laempresaaisiada, sino el conjunto de actividades de |a cadena productiva en lagque dicha
empresa se encuentra, asi como las caracteristicas innovadoras del entorno territorial donde las empresas se localizan.
Advertimos, pues, cdmo las simplificaciones excesivas en € andlisis econdémico convencional relativasalavisiéon abstractadela
empresa, el consumidor o el “homo economicus’, ayudan poco alareflexion sustantiva sobre los problemas del desarrollo delos
actores realmente existentes.

Con esto, naturalmente, no setratade descalificar laviatradicional de desarrollo concentrador y urbano-industrial, sino sefialar
gue existen también otras vias de desarrollo econémico, las cuales no tienen porqué ser consideradas menos eficientes o
interesantes sino, simplemente, distintas (Piorey Sabel, 1990). Una combinacion de ambas vias parece, ademas, necesaria, si se
pretende utilizar mejor y més eficientemente la totalidad de |os recursos potenciales existentes en las diferentes provincias,
regionesy municipios, afin de generar mésriqueza, empleo eingreso, buscando asi una difusion més equilibrada del
crecimiento econémico anivel territorial.

Esto exige, de parte de lagestion publica, promover estrategias de desarrollo no simplificadoras de larealidad, es decir, obligaa
incluir en dichas estrategias |a propia complejidad de situaciones existente, 1o cual requiere la aproximacion territoria y
descentralizada, paralograr eficaciay eficienciaen las actuaciones relacionadas con lainnovacién tecnolégica, € desarrollo
sustentable ambientalmente y |a adaptacidn de la oferta de cualificacion de recursos humanos alas necesidades de
modernizacion de labase productivay tejido empresarial delos distintosterritorios.

Ental sentido, el impulso dela concertacion de actores local es, tanto piblicos como privados (municipalidades, gobiernos
provinciales, entidades de capacitacion, institutos de formacion profesional, universidades, asociacionesy camaras
empresariales, sindicatos, organizaciones civicas, entre otros), constituye unatareaprincipal que corresponde promover
principal mente -aunque no exclusivamente- alos responsables publicoslocalesy provinciaes, afin delograr lavinculacion en
red de los mismos, paralamejorade laeficienciaproductivay la competitividad de cada sistema econémico local.

Lacreacion deredes o “entornosterritoriales’ innovadores se convierte, pues, en uno de los objetivos principalesdelas
iniciativas de desarrollo econémico local, yaque el territorio es un actor decisivo de desarrollo y, como tal, debe dotarse de
componentes que aienten la creatividad y la capacidad emprendedoras. Con ello se cambia el vigjo estilo tradiciona de
actuacion publicaque se dirigiaaofrecer subvenciones directas alas empresas, por otro caracterizado por la creacion de
condiciones favorables alos emprendimientos productivos, mediante la conformacién de entornos territorialesinnovadores que
faciliten alas pequefiasy medianas empresasy alas microempresasy cooperativas el acceso alos servicios de apoyo ala
producciony alaslineas de financiaci on mas apropiadas.

Setratade superar, igualmente, lasimple agregacion de experienciasy programas de actuacién aislados anivel local, motivados
y financiados por la cooperacién asistencial o solidaria orientada hacialos grupos mas vulnerables de la sociedad. Laevidencia
empiricahamostrado que laviaasistencial a desarrollo local esinsuficiente como estrategia para sacar a dichos grupos de su
situacion de indefension y marginalidad. Por ello precisamos de enfoques mésintegralesyy eficientes, como el que plantea el
enfoque del desarrollo econémico local.
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2. Pequeiia empresa, territorio y gestion publica local

2.1 Laheterogeneidad del sistema econémico mundial y laimportancia dela 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 reestructuracién tecnol6gica y organizativa que afecta tanto a las formas de
produccién, organizacion y gestion empresarial, como a la propia naturaleza del Estado y regulacién socioinstitucional, asi
como a funcionamiento eficiente de cualquier tipo de organizaciones, publicas o privadas.

Dicha fase de reestructuracion tecnoeconémica y organizativa constituye un profundo proceso de cambio social,
institucional y cultural, en el que hay que identificar la introduccién de innovaciones tanto incremental es como, sobre todo,
de carécter radical, que abren nuevos horizontes en lo relativo a los 6ptimos de produccion y funcionamiento competitivo,
alentando |a emergencia de nuevos sectores y actividades econémicas y el declive de otros sectores “maduros’. Se
despliega asi todo un conjunto de procesos de “destruccidon creadora” (Schumpeter, 1978), con movimientos de
desestructuracion y reestructuracion del tejido productivo y empresarial preexistentes, de desinversion y reinversiéon de
capitalesy de destruccion neta de empleos, todo ello con ef ectos desigual es o diferentes en cadaterritorio.

Los ritnos y la amplitud de estos cambios, asi como la secuencia temporal en que son advertidos, son diferentes en cada
caso pero, ho obstante, constituyen exigencias y retos que caracterizan la actual fase de transicion tecnoldgica y
organizativa a escala mundial, con efectos diferenciados segun 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 Ultimo &rmino, estdn removiendo radicalmente la base productiva de los diferentes sistemas
econdmicos territoriales, se refieren, entre otros:

Al transito hacia nuevas formas de produccién mas eficientes, que concretan la actual revolucion tecnoldgica y de
gestion “posfordista’.

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

La renovacién incesante y répida de productos y procesos productivos, acelerando notablemente los ritmos de
obsolescenciatécnicay amortizacién de los activos fisicos.

La existencia de cambios radicales en |os métodos de gestion empresarial.

Laidentificacion mas precisa de la segmentacion de la demanday la promocion de la diversificacion productiva segin la
existencia de diferentes nichos de mercado.

Laimportanciadelacalidad y diferenciacion de los productos como estrategia de competitividad dinamica.

Todo ello, como puede apreciarse, depende de actuaciones eficientes que deben llevarse a cabo a nivel interno, esto es,
desde lareorganizacion de la oferta productivay gestion empresarial.

A estos cambios estructurales debidos a la fase de transicién tecnoldgica actual hay que sumar los condicionantes de la
creciente globalizacion de importantes sectores de la economia internacional, en un contexto caracterizado por la
desregulacién financiera; la mayor apertura externa de las economias; 1a emergencia de blogques geoecondémicos como forma
de respuesta a las mayores exigencias competitivas existentes y la necesidad de ampliar mercados; y las recurrentes préacticas
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 alafase de transicion tecnol 6gica 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, €l sistema econémico mundial esta lejos de constituir un mercado Unico y
globalizado. En su lugar, hay que insistir en que coexisten en €l mismo un nicleo globalizado de actividades dinami cas cuyo
ambito de mercado es, en efecto, e mercado mundial, junto a cual existe también un grupo mayoritario de actividades
econdmicas que se desenvuelven en mercados locales o nacional es.

Seglin 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 alas tres cuartas
partes del PIB mundial. Hay que tener en cuenta, ademds, que estas cifras constituyen solamente una aproximacion a la
produccion mundial real, ya que dejan fuera las actividades productivas de autoconsumo, trueque y economiainformal, las
cuales son una parte muy importante en los paises en desarrollo. El sistema productivo mundial esta constituido, por tanto,
por un conjunto heterogéneo de actividades, parte de las cuales integran el nicleo globalizado del mismo, junto a otro
conjunto mayoritario de actividades que se desenvuelven en &mbitos y mercados internos, protagonizadas de forma
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predominante por microempresas y pequefias y medianas empresas. La produccion interna es, por tanto, un componente
principal en todos los paises, aunque €l disefio de la politica de desarrollo productivo no parece recoger esta constatacion,
ocupandose aveces de forma casi exclusivade la parte de la produccién que se orienta haciael comercio exterior. (1)

Es importante, pues, no confundir los desafios del proceso de cambio estructural con los condicionantesy exigencias de la
globalizacion, aunque existe interdependencia entre ambos aspectos, es decir, |0os cambios tecnol 6gicos tienen también una
influencia importante en el aliento del proceso de globalizacion, del mismo modo que las mayores exigencias de
competitividad en los mercados internacional es 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
productividad), mientras que la globalizacion se refiere esencialmente a la circulacién en los mercados internacionales y a
exigenciasrelativas alacompetitividad en ellos.

No debe, por tanto, simplificarse la heterogeneidad del sistema econémico mundial reduciéndolo Gnicamente a 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 ldgicade funcionamiento de los sectores del nlcleo globalizado no esla
misma que caracteriza a las actividades diversas que componen la gran mayoria de la produccién mundial en los diferentes
territorios 0 dmbitos locales. La confusion de los desafios internos existentes para un sistema productivo y contexto socio-
institucional local (que apuntan esencialmente a nivel de eficiencia productiva), con las exigencias mayores de
competitividad debidas a contexto externo actual, en un escenario de superior apertura de las diferentes economias, ayuda
poco a diagndstico adecuado de las diferentes economias locales. Por ello, creo que es Util insistir en laimportancia de no
confundir los términos de productividad y competitividad, los cuales, aungue interrelacionados, poseen una clara secuencia
en lacual lacompetitividad dificilmente puede al canzarse sin una base solida de eficiencia productivainterna.

Similarmente, es también (til recordar la diferencia entre los conceptos de subdesarrollo e insercién externa los cuales
remiten, respectivamente, a las caracteristicas de desarticulacion de la estructura socioeconémica interna, y ala dependiente
y frégil posicion externaen el contexto internacional de los paises subdesarrollados (o0 "en desarrollo”, seguiin la més elegante
pero imprecisa expresiéon con que se les denomina oficialmente). Se trata, como vemos, de dos aspectos interrelacionados,
pero claramente diferentes.

En suma, lareestructuracion productivay organizativa actual tiene lugar en la fase descendente de un nuevo ciclo largo dela
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 10s negocios o por evitar ser desbancadas en los diferentes
mercados. De ahi laineludible necesidad de mejorar la eficiencia productivay la competitividad mediante laincorporacién de
innovaciones tecnol 6gicas y organizativas en la base mismade | os distintos sistemas productivos locales.

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

Como hemos sefialado anteriormente, del total de la produccién bruta mundial que se contabilizaen los circuitos formales de
la economia, en promedio, més 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. En algunos
paises desarrollados, el porcentaje de la produccién nacional que se comercializa internacional mente apenas supera el 10 por
ciento, como es el caso de Japén o Estados Unidos (Cuadro 2.1). La fortaleza de las economias no depende, pues, del
porcentaje de la produccién que logran exportar, sino del grado de articul acién sectorial y eficiencia productiva en su sistema
productivo y mercado internos.

! No es mi intencién 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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CUADRO 2.1: PARTICIPACION DE LASEXPORTACIONES
DE BIENESY SERVICIOSEN EL PIB

1990 1999
Promedio mundial 20,0% 23.2%
Estados Unidos 97% 10, 7%
Japon ' 10,0%
Alemania 10,4% 334%
Francia 28,7%
Reino Unido 288% 27,2%
Italia 21.2% 28,4%
Grecia ' 20,2%

19,7%

16,1%

18,1%

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

Igualmente, seguin 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 Latinay El Caribe en el afio 2000 es el 17,4%, mostrando Argentinay 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 paralograr el desarrollo de un pais o
una region. El desarrollo econdémico 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 econémico 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 articulacién como paralograr difundir los
impactos favorables de crecimiento e innovacion. De no ser asi la mayor proporcién de exportaciones respecto al producto
no constituye un indicador de desarrollo, como lo acredita la larga historia de |os paises subdesarrollados y su dependencia
del modelo primario exportador. Por ello, lo decisivo es disponer de una estrategia de desarrollo que consiga asegurar la
difusién de lasinnovaciones tecnol 6gicas y organizativas en el seno del tejido productivo y empresarial.

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%
CostaRica 34,6%  48,3% Panama 38,4% 33,1%
Cuba 15,7% Paraguay 33,2% 20,3%
DominicanaR. 33,8% 29,8% Pert 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 inversién total
mundial, mientras que los flujos de inversion extranjera directa equivalen tnicamente al uno por ciento del PIB mundial. Esto
quiere decir que lainmensa mayoria de las decisiones de inversién productivay empresarial corresponden a actores que se
desenvuelven en dmbitos 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
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internacional y el avance de la globalizacion, se tienda a degjar de lado la magnitud de los principal es agregados econémicos,
y €l hecho crucial de que la gran mayoria de las decisiones de la produccién y lainversion mundial corresponden a ambitos
nacionalesy locales.

Como antes se sefial6, las estadisticas oficiales sobre la produccién mundial no incluyen otros circuitos de actividad
importantes, tales como la economia de autoconsumo, la economia de trueque o la economiainformal, lo cual resaltaalin més
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
distribucion 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
econémico local, a fin de alcanzar los niveles de eficiencia productiva y competitividad adecuados y, con ello, contribuir a
unasuperior difusién del crecimiento econdmico y la generacion de empleo.

Por consiguiente, en la actual fase de globalizacion de la economia mundial, con crecientes exigencias de eficiencia
productivay 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
tecnol6gica en la que nos encontramos plantean como cuestién principal como asegurar la introduccion de innovaciones
productivas y organizativas en el conjunto del tejido empresarial realmente existente al interior de las diferentes provinciasy
regiones del pais, hecho éste que no puede abandonarse ala simple suposicion de que ello puede lograrse sélo mediante la
insercion alos segmentos productivos dinamicos del nlcleo transnacional de la economiamundial.

2.2 Laimportancia dela pequefia empresa

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

Segln se aprecia en ¢ Cuadro 2.3, las microempresas y peguefias empresas (Mipes) en América Latina y El Caribe
constituyen en promedio, €l 96% del total de empresas existentesy explican casi €l 57% del empleo formal.

Igualmente, seglin datos del Observatorio Europeo para La Requefia 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 desempefian un papel crucial no sélo para promover €l empleo, sino
para garantizar el dinamismo de los mercadosy el reforzamiento de la estabilidad social de los paises dela Unidn Europea. En
efecto, una estrategia orientada a desarrollo de la especializacién 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 cémo el éxito de las pequefias empresas en Europa se basa en |as caracteristicas de las aglomeraciones
de una variedad de firmas individual mente 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
ambitosterritoriales.

Francisco Alburquer que Pagina 26



Pequefia empresay territorio
CUADRO 2.3
IMPORTANCIA DE LA MICRO Y PEQUENA EMPRESA EN AMERICA LATINA

PAISES EMP'RESAS N° EMPRESAS PARTICIPACION EN EL
SEGUN N°DE (En % del total) EMPLEO
EMPLEADOS (En % del total)
ARGENTINA De 0 a 50 96,5 47,0
BOLIVIA De 1la49 99,5 80,5
BRASIL De 0a49 94,0 37,4
COLOMBIA De 0a49 95,9 66,4
COSTA RICA De 0a49 96,0 43,3
CHILE De 0 a 49 97,1 74,4
MEXICO De 0a50 94,7 50,8
NICARAGUA De1a30 99,6 73,9
PANAMA De 0 a49 91,5 37,6
PERU De 1 a50 95,8 40,2
URUGUAY De 0a49 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 Per(, que se refieren a establecimientos manufactureros.

En un contexto de mercados abiertos, las pequefias 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 a mismo tiempo en un contexto de cooperacion, esto es, aceptan incrementar €l coste vinculado a la
especializacion porque estan seguras de encontrar otras empresas poseedoras de una especializacion complementaria en €l
agrupamiento territorial de empresas.

C) 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 importanciay la mayor fragilidad del tejido de empresas de pequefia dimensién en los diferentes
sistemas locales, se hace necesario asegurar la introduccién de innovaciones tecnol 6gicasy organizativas en los diferentes
territorios, para lo cual la elaboracion de las politicas de formacién profesional y de innovacion tecnolégica deben ser
necesariamente descentralizadas, a fin de recoger la especificidad, problemética y potencialidades de cada uno de los
territorios, facilitando asi €l gjercicio de concertacion estratégica de los actores sociales locales y alentando, de ese modo, la
construccion de lainstitucionalidad apropiada parala promoci én econémicay fomento empresarial locales.

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

Por otra parte, larapida movilidad transfronteriza de las inversiones financieras, de lainformacion sobre mercados, productos
y tecnologias, la extension de gustos y preferencias uniformes de consumo a través de los medios de comunicacién, asi
como la facilidad para deslocalizar segmentos o partes de las actividades productivas, socavan de manera importante la
eficacia de las politicas econémicas nacionales a la hora de encarar las estrategias de las empresas transnacionales.

Igualmente, la definicion de politicas de fomento econémico desde la administracion central del Estado no resulta apropiada
ni eficiente cuando se trata de asegurar la modernizaciéon de los sistemas locales de empresas, que requieren una
institucionalidad mucho mas cercana a sus problemas, potencialidades y especificidad.
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En la medida que los Estados nacionales ya no son el Unico vertebrador e los sistemas econdmicos, los cuales se
encuentran con un grado de exposicién y vulnerabilidad muy superior ante el escenario de la globalizacién, y sometidos ala
tensién de diferentes | 6gicas de funcionamiento, unas en el sentido de latransnacionalizacién y el avance de los procesos de
integracién 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, afin deincluir todala diferenciacién y potencialidad existentes en cada contexto local
y, de ese modo, definir las politicas apropiadas de desarrollo econémico.

Como hemos visto, en el andlisis del desarrollo econémico, no es suficiente referirse Unicamente a las fracciones més
desarrolladas del capital productivo o financiero a nivel mundial. Junto a desarrollo concentrador y polarizado, basado en la
gran empresa, existen otras estrategias de desarrollo enddgeno, donde el territorio y los factores sociales, culturales,
ambientales e histéricos, desempefian un importante papel. En realidad, la acumulacion 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 nucleo globalizado, pero no explicados integramente por éste.

GRAFICO 2.4

LA HETEROGENEIDAD DEL SISTEMA
ECONOMICO MUNDIAL

Zegmentos con
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globalizado
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Asi pues, como muestra el Gréfico 2.4, existe una heterogeneidad importante en € sistema econémico mundial yaque, s bien algunas
fracciones 0 segmentos del mismo poseen una vinculacion con e nlcleo globalizado o transnacional, otros segmentos o circuitos de
obtencién de excedente econdmico poseen tan sdlo una vinculacion limitada, muy reducida o nula a dicho nicleo globalizado. Igualmente, la
16gica de funcionamiento de los segmentos de desarrollo no globalizados es bastante distinta ala de los primeros y no puede ser sustituida
por lade éstos. En otras palabras, la légica de la economia campesina, la economia de subsistencia, €l 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 nicleo globalizado de la economia mundial.

Suponer, pues, que lalégicagenera de funcionamiento de los grandes grupos transnacionales explicalatotalidad de
nuestras economias, es un grave error. La hegemonia de las fracciones globalizadas del capital es unacosa, pero el
funcionamiento del mundo real es mucho més 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
tecnolégicasy empresariales en los ambitoslocal y regional.

De este modo, tal como se resume en € Esquema 2.5, frente al tipo de crecimiento polarizado, jerarquizado y concentrador se subraya €l
compromiso con un desarrollo méas equilibrado territorialmente donde se impulse la descentralizacion y la potenciacion de las comunidades
localesy regionales, con un decidido compromiso por e empleo. Igualmente, frente a control gercido por parte de las clases dominantes
en el sistema funcional de la economia, se constata la necesidad del control democrético gjercido por las comunidades localesy regionaesy,
en suma, por lasociedad civil.

No setrata, pues, en el disefio de las politicas pablicas, de insistir solamente en actuaciones meramente compensatorias o asistenciaes, 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 @mbitosinstitucional, social,
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econdmico, politico y cultural, queimpulsen € desarrollo del potencial emprendedor y productivo en cada territorio.

Laglobalizacién haayudado, pues, aun “redescubrimiento” de ladimensién territorial ya que ha sido detonante de una
redistribucién general de laactividad en €l territorio, de un lado, a mismo tiempo que las diferentes actividades productivas
territoriales y sistemas locales de empresas perciben ahora con mayor nitidez la exposicion ante un escenario llenode
exigencias en términos de eficiencia productivay competitividad.

Como vemos, la creciente globalizacion y apertura externa de las diferentes economias obliga a repensar los enfoques e
instrumentos del analisis econdémico tradicional basado en el Estado-nacion. Laimportancia de los procesos de
transnacionalizacién y la necesidad de asegurar la difusion del progreso técnico en todos | os sistemas econdmicos
territoriales de los diferentes Estados, ahora mucho mas expuestos al exterior, esto es, a escenarios mucho mas competitivos,
obligan adicho replanteamiento. En todo caso, la globalizacion se nos muestra como un fenémeno diferenteala
internacionalizacién y transnacionalizacion o multinacionalizacién de las diferentes economias.

Lainternacionalizacion econdmica se refiere a conjunto de intercambios de materias primas, productos acabados y
semiacabados, servicios, dinero, informacion, personas, etc., entre diferentes Estados nacionales. En este caso, |os
indicadores estadisticos habitual es se recogen en el Sistema de Cuentas Nacionales, cuya elaboracion parte del supuesto de
gue las diferentes economias se desenvuelven en estructuras autocontenidas por los limites de los Estados nacionalesy, a
partir de ellos, se relacionan con el exterior. En otraspal abras, lainternacionalizacion se apoya en agentes nacionales, entre
los cuales las autoridades publicas gubernamental es poseen un papel fundamental al controlar los instrumentos de las
politicas publicas, lafijacion de normas, etc.

ESQUEMA 2.5:ESTRATEGIAS DE DESARROLLO CONCENTRADOR Y DESARROLLO ENDOGENO

ESTRATEGIA DE DESARROLLO CONCENTRADOR ESTRATEGIA DE DESARROLLO ECONOMICO LOCAL

Desarrollo polarizado Desarrollo equilibrado territorialmente

Crecimiento jerarquizado y centralizado Descentralizacion y potenciacion de comunidades locales
y regionales

Actuaciones y politicas compensatorias o Impulso de iniciativas de desarrollo local y generacion de

asistenciales en areas atrasadas o deprimidas o empleo productivo

para grupos con grandes carencias de atencion de
necesidades béasicas
Creacion de “entornos territoriales” innovadores para

Instrumentos y actuaciones de fomento econémico impulsar el desarrollo de las potencialidades locales
sectoriales - Difusion de innovaciones

- Polos de crecimiento - Cooperacion y redes en el tejido empresarial local

- Poligonos industriales - Infraestructuras basicas

- Zonas francas - Servicios de desarrollo empresarial

- Sistema Territorial de Formacién Profesional
- Sistema Territorial de Informacioén
- Sistema Regional de [+D+i

Por su parte, latransnacionalizacion o multinacionalizacion econémica se caracteriza fundamental mente por la
deslocalizacién de recursos (especialmente capitalesy, en menor medida, fuerza de trabajo) de unanacion aotra. Entre sus
diferentes formas podemos sefialar la creacion de capacidades productivas en el exterior através de empresasfiliales
(inversiones extranjeras directas), | as adquisiciones de empresas (inversiones en cartera), u otros tipos de cooperacién
empresarial, yaseacomercial, financiera, tecnol6gica o industrial. La multinacionalizacion responde, en definitiva, auna
|6gica de expansi6n de mercados cuando la combinacion éptima de factores de produccion, en sentido amplio, no
corresponde yaaloslimitesinternos del Estado-nacion, sino que conlleva latransnacionalizacion de las actividades
productivasy comerciales.

Finalmente, el concepto de globalizaci6n hace alusi6n alos cambios profundos operados en | as Gltimas décadas, que
afectan amultiples aspectos tales como las finanzas, 10s sistemas de comunicacion, infraestructuras, transportes, gestién
estratégica de las organizaciones publicas y privadas, model os de consumo, sistema de valores, geopolitica, etc., detal
manera que | os conceptos antes resefiados de internacionalizacion y transnacionalizaci6n resultan insuficientes paralograr
una explicacion ante estas nuevas circunstancias. Laglobalizacidn se manifiesta tanto por la extension o amplio alcance de
lamisma (incluyendo procesos que operan ya a escala global), como por su intensidad o profundidad, que implicauna
intensificacion en los niveles de interdependencia entre | os diferentes Estados y sociedades. Ahorabien, la globalizacién no
significa que el mundo esté politicamente més unido, ni econémi camente més homogéneo. La interdependencia es muy
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desigual en cuanto asu alcancey resultados.

Como se sefiala, el Estado-nacion esta dejando de ser la Ginica columna vertebral organizativa de laeconomiamundial. La
creciente globalizacién de |a economia esté erosionando un elemento fundamental del Estado-nacién como es el mercado
nacional. Las empresas de sectores decisivos como son | as telecomunicaciones, las finanzas, |os seguros, laindustria
aeronautica, €l sector automotriz, y otros, tienen como espacio econdémico estratégico el mercado global. Pero, a mismo
tiempo, hay un conjunto mayoritario de sistemas productivos local es, basados en decisiones productivas que se
desenvuelven en ambitos territoriales limitados, esto es, con unalégica de actuacion diferente ala de los mercados global es.
Esto obliga avisualizar |laeconomianacional en su auténtica heterogeneidad, esto es, distinguiendo las actividades y
empresas vinculadas alos sectores globales de |as actividades y empresas de ambito local, regional o nacional.

El Estado-nacion no es, pues, desde el punto de vista econdmico un conjunto coherente, ni guiado por idénticaldgicade
desenvolvimiento de sus diferentes actores econdmicos. Dicho en otras palabras, el transito hacia esta nuevafase dela
globalizacion obliga a pensar mas alin en la heterogeneidad de las diferentes fracciones de la acumulacién del capital.

Igualmente, ladiver sificacion del tejido productivo asi como el incremento del valor agregado de la produccién local, debe
ayudar a sentar bases més solidas de difusién de los efectos positivos del crecimiento econémico, el empleoy el ingreso. Las
estrategias de desarrollo deben, pues, estar dirigidas fundamentalmente alograr lamayor articulacion productiva interna de

| as respectivas economias territoriales. Del mismo modo, la mayor vincul acién de estas economias local es, permite disponer
de una base mas potente de sustentacién de | as actividades orientadas hacia los segmentos de mercado internacionales, afin
de que elloslogren difundir impactos de crecimiento econdémico internosy no queden Unicamente como enclaves de
exportacion.

Ademas, en una fase de transici6n tecnol 6gica como la actual es muy importante identificar las debilidades del conjunto de
las unidades productivas, las cuales deben introducir mejorasy posicionarse de forma més eficiente en su actividad
organizativainternay en el conjunto de lared de eslabonamientos productivos en que se encuentran dichas empresas. La
presencia mayoritaria de empresas de pequefia dimension muestra, pues, el enorme esfuerzo arealizar en términos de
innovacién productivay empresarial, una cuestion paralacual las politicas genéricas dictadas desde el nivel central del
Estado no son eficaces. En otras pal abras, sin una politica especifica de desarrollo de los diferentes sistemas productivos
locales no resulta posible atender adecuadamente ala modernizacién de este tejido empresarial mayoritario.

2.3 Territorioy desarrollo

Como hemos podido apreciar, todas | as actividades productivas, ya sean de caracter primario, industrial o de servicios, en los
diferentesterritorios, estan obligadas aintroducir |os componentes de innovacion tecnoldgicay de gestion apropiados, para
lo cual se requieren adaptaciones sociales, institucionalesy politicas, yaque el mercado no garantizalarealizacion detales
procesos, siendo obligada laintervencion inteligente parafacilitar los procesos de innovaciény cualificacion delos recursos
humanos. Por otro lado, las empresas no compiten en el vacio, sino en un determinado entorno territorial, de cuyacalidad y
adecuacién dependen de forma decisivalos niveles de eficiencia productivay competitividad de las actividades
empresariales.

Asi mismo, cuando €l tejido empresarial estd compuesto mayoritariamente por pequefias empresas y microempresas, €l
acceso alaoferta de servicios de desarrollo empresarial no esté en absol uto asegurado. Esto es, dicho mercado no esta
“construido” territorialmente para este tipo de empresas, dificultando con ello sus procesos de transformacion y
modernizacion. Laofertade los servicios de apoyo ala produccion no puede ser, ademas, genérica sino especializada, esto
es, debe responder alas circunstancias especificas de cadaterritorio (perfil productivo, caracteristicas medioambientales,
problematicasocial, laboral y cultural, etc.). De ahi lanecesidad de que la creacion de tales mercados de factores o
construccion del “entorno innovador” deba ser, esencialmente, resultado de un proceso de concertacion estratégica de
actoreslocales y de una eficiente vincul acién de los diferentes nivel es de | as administraciones plblicas territorial es (central,
provincial y municipal).

L as grandes empresas pueden costear |os servicios de desarrollo empresarial, bien interiorizando dentro de ellasla
producci6n de los mismos, o bien subcontratandol os fuera. Pero lamayoria del tejido empresarial, compuesto por
microempresasy pymes, no puede producir ni adquirir aisladamente tales servicios especializados. Por €llo se hace precisa
una politica activa desde la of erta, orientada por la demanda existente de | os requerimientos productivos y de gestion
empresarial en cada dmbito territorial, lacual exige unaactuacién dirigidaalaanimacion local y construccion de espacios e
instituciones que concierten las diferentes estrategias de desarrollo econdémico local. Ante tales exigencias no cabe, por
tanto, una actitud pasiva, ni tampoco limitada a un buen manejo de la politica macroeconémicao al logro de un buen
comportamiento de las exportaciones de productos primarios, siendo obligado dar respuestas adecuadas en el nivel
microecondmico (de laactividad productivay empresarial), asi como intermediar desde el nivel mesoeconémico para e
disefio de politicas e instrumentos y, sobre todo, paraimpulsar la creacion de lainstitucionalidad local parael desarrollo
econémico de forma concertada con los diferentes actores sociales territoriales. Adicionalmente, el desarrollo exige también
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alentar la capacidad social de concertacion estratégica entre actores sociales en el nivel metaeconémico afin de dotar a
dicha estrategia de una orientacion integraday actuar también en el cambio de los valores culturales para asegurar la
creatividad y el emprendimiento en los diferentes ambitoslocales (Esquema 2.6).

ESQUEMA 2.6
Factores determinantes de la competitibidad sistémica

NIVEL META
=IMPULSAR LA CAPACIDAD DE AMIMACION SOCIAL ¥ LA
COMNCERTACION ESTRATEGICA DE ACTORES LOCALES>
=Promover la cultura emprendedora local
=lmpulsar el asociativismo v la participacidén de la ciudadania
>Modemizacion de las Asociaciones Publicas Locales

NIVEL MESO t —
<CREACION DE UN <EARANTIZAR LA |NNOWACHYN
ENTORMO INNOVADOR" TECHMOLOGICA ¥ DE GESTION
PaRA EL DESARROLLO LA COMPETITIMDAD Erl LAS ACTIVIDADES
EMPRESARIAL, Es resultado PRODUCTIVAS ¥ TEJIDG
INTEGRANDO de la interaccion EMPRESARIAL LOCAL>
LAS POLITICAS SECTORIALES= del conjunio de »Gestidn empresarial
Palitica de Infraestructiuras la sociedad local =Gestitn de innovadon {I+0H+)
Politica educativa y de FF > Redes de cooperacidn
Politica tecneldgica empresarial y tecncdgica
Palitica industrial = Interaccion de proveedones,
Politica agropecuaria productores y usuarios
Pelitica sacial NIVEL MACRO
Pelitica: e sl y vien da <ASEGURAR COMNDICIONES
Manea s tian s GENERALES DE ESTAEILIDAD
Palitica ambiental ¥ PROMOWER LA ADECUACION
St DE MORMAS ¥ MARCO

REGULATORIC GENERAL:=

= Politicas monetaria, Fiscal,
Fresupuesiaria v Cambiaria

> Pdlitica de competancia

= Marco regulatorio

= Acceso al credito para Mipymes
> etc.

Como es bien conocido, la reestructuraci én econémica exige nuevas formas de acumul acion de capital que buscan mayor
flexibilidad, tanto en |a capacidad de adaptacidn de los procesos de produccion y gestion empresarial ante condiciones de
cambio incesantes y escenarios de mayor incertidumbre, como en los mercados de trabajo, afin de facilitar lacualificacion de
los recursos humanos a las nuevas circunstanciasy exigencias productivas en cadaterritorio. Unainterpretacion simplistay
conservadora de dichaexigenciade “flexibilidad”, reduce éstaala precarizacion de las relaciones laborales, intentando lograr
mayores mérgenes de beneficios a costa de lareduccidn salarial, en lugar de tratar de incrementar las ganancias brutas
empresariales mediante la busgueda de mecanismos de competitividad através de lainnovacion, ladiferenciacion y calidad
del producto o del servicio, esto es, através de ventajas competitivas dindmicas basadas en el recurso humano cualificado y
el fomento del trabajo decente con un claro compromiso con ladimension de género.

Las exigencias del nuevo model o de acumulacion plantean una apuesta orientada por el acceso alainformacion estratégicay
€l conocimiento, lo cual obligaadar prioridad ala calidad de |os recursos humanosy las condiciones de involucramiento de
los mismos en los procesos productivos, circunstancia ésta que es inimaginable en condiciones de precarizacién de las
relaciones laborales y sobreexplotacion de nifios 0 mujeres. En todo caso, las decisiones de inversion productivay el
surgimiento de nuevas empresas, o la readaptacion de empresas antiguas, estan condicionados por laexistenciao no de
economias externas en los territorios respectivos, favorecedoras de la transformacién de | os sistemas productivos local es.

Como sabemos, en € modelo de acumulacion flexible o “posfordista’, el éptimo de eficiencia en la organizacion empresarial
no se basa, como en el pasado, en lainteriorizacidn dentro de la empresa de las diferentes actividades sustantivas de la
produccion (direccién, disefio, administracion, contabilidad, fabricacion, marketing, ventas, etc.), sino que estavinculado ala
cooperacion interempresarial y la subcontratacion de empresas, afin de asegurar, mediante un funcionamiento enredes de
empresas, los diferentes servicios que bajo € modelo fordista se alcanzaban al interior de lafirma (Casalet, 1997). De ahi la
necesidad de asegurar territorialmente la existencia de tales “ externalidades positivas’ o economias externas (de informacion
empresaria, recursos humanos cualificados, servicios tecnol 6gicos especializados, etc.) disponibles en el entorno local
donde las empresas se ubican. En otras pal abras, la construccién adecuada de “entornos innovadores territoriales’, como se
hainsistido, constituye un elemento clave parael logro de la productividad y la competitividad empresarial y, como tal, se
afirmaque el “territorio” debe ser considerado como un importante “actor” de lacompetitividad sistémica territorial.
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24 Descentralizacion y desarrollo econdémico local

La descentralizacién de competencias alas Administraciones Local es suele estimular iniciativas nuevas por parte de los
actores territoriales acerca de lamejor utilizacion del potencial de recursos de desarrollo local. Cuando los gobernantes
territorial es son elegidos democraticamente, la presion es superior, aunque solo sea por el hecho de que |os mismos deben
responder a sus respectivos electorados para solicitar el voto. Es asi como el avancey contenido de los diferentes procesos
de descentralizacién y democr atizacién, constituyen elementos que facilitan laliberacion de potencialidades de desarrollo
econémico local. Ello depende, naturalmente, de |os contenidos sustantivos que se den alos procesos de descentralizacion.
Afios atrés, la descentralizacién fue visualizada como un medio paradisminuir €l peso del Estado. Posteriormente, tal proceso
selimité al intento de mejorar la cualificacion de los responsables gubernamental es en las instancias descentralizadas de la
funcion publica, esencialmente paralograr una adecuada gestion de los recursos financieros transferidos. En ambos casos, |a
potencialidad de la descentralizacion es limitada, ya que de lo que se trata esencial mente es de incorporar nuevos papelesy
cometidos alos gestores publicos subnacional es como animadores de iniciativas concertadas |ocalmente paraincrementar la
utilizacion de los recursos potencial es de desarrollo econdémico.

Asi pues, no eslaliquidacion del Estado, como el fundamentalismo conservador ha propugnado durante estos afios, sino su
redefinicion mas eficiente. Tampoco se trata tan solo de formar eficientes gestores publicos-lo que es muy importante-, sino
deincorporar nuevos roles alos mismos como actores dinamizadores de |a transformacion productiva en cada territorio.
Asimismo, laexperiencia muestra que, mientras la Administracion Central suele dar prioridad al control de los grandes
equilibrios macroeconémicos (inflacion, déficit pablico, déficit de la balanza de pagos), las Administraciones subnacionales
(municipalesy provinciales) pueden atender mas eficientemente alos problemas existentes en €l nivel microeconémico delas
transformaciones productivay empresaria y la generacion de empleo en cada ambito territorial. De estaforma, €l “territorio”
forma parte sustancial del proceso de desarrollo de un pais, siendo |as Administraciones municipalesy provinciales actores
importantes en el mismo, y protagonistas activos en la definicion de lineas sustantivas de politica econdmica, lacua dejade
ser, de este modo, monopolio exclusivo de la Administracién Central del Estado. Esta manera de concebir el desarrollo
supera, por tanto, la clasica concepcién del mismo contenida en el enfoque centralistay macroeconémico, en el cual no
suelen estar presentes |os actores social es (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 tradicional es de la economia convencional sereflgjatambién enla
recogida de estadisti cas socioecondmicas basadas en la suposicion de homogeneidad del Estado, 1o cual hace aeste tipo de
estadisticas de resultados agregados de escasa utilidad parala actuacién en términos de desarrollo econémico local. La
exigencia de la descentralizacién conlleva, por tanto, la necesidad de dotarse de indicadores socioeconémicos territoriales,
asi como incorporar lainformacion sobre las diferentes capacidades o potencialidades de desarrollo de cadaterritorio, afin
de trascender los enfoques simplificadores del crecimiento econémico, tal y como éste es visualizado desde |a perspectiva
econémicatradicional y lavision centralistadel Estado.

Evidentemente, todo esto supone introducir, a nivel més general, unalégica de funcionamiento que desplace |os anteriores
enfoques centralistas por un disefio descentralizado de las politicas publicas, las cual es deben dotarse de mayor grado de
horizontalidad, selectividad, territorialidad y capacidad de concertacion 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
unaldgicafuncional y sectorial, |as politicas deben poseer un caracter horizontal y territorial, orientéandose principalmente a
crear oportunidades y entornos favorabl es alos emprendimientos innnovadores en cadaterritorio. El tipo de politicas debe
introducir, por consiguiente, la necesaria selectividad, segun la contextualizacion necesaria a cada &mbito territorial. Y,
asimismo, en lugar de pensar |a economia como un conjunto de sectores, se requiere concebirlatambién como un conjunto
de economias locales, 1o que obligaa considerar alos diferentes actores territoriales, afin de lograr eficientes acuerdos de
concertacion parael 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 VERTICALIDAD

(Politicas de apoyo indirectas, orientadas de forma integral a (Se dictan desde el nivel central del Estado,

crear oportunidades para emprendimientos innovadores) normalmente bajo una l6gica sectorial y no suelen

ser fruto de la concertacion de actores)

SELECTIVIDAD GENERALIDAD

(Se definen segun los diferentes perfiles productivos de cada (Se suponen vélidas para cualquier espacio
territorio) geografico)

TERRITORIALIDAD FUNCIONAL/SECTORIAL

(Piensan la economia nacional como un conjunto de (Piensan en una economia nacional compuesta de
economias territoriales, y no solamente como un conjunto de sectores)

sectores econémicos)

CONCERTACION
(Elaboracion de las politicas conjuntamente con los diferentes
actores sociales)

El éxito del desarrollo econdmico local, y del desarrollo en general requiere, pues, de la participacidn de los actores (publicos
y privados) interesados en las diferentesiniciativas localesy en el disefio, formulaciony ejecucion delas distintaslineas de
actuacion. Por ello, es necesariala construccién deinstitucionalidad (organizaciones, normasy reglas de conducta entre
actores, confianza mutua) apropiada para el desarrollo local, lo cual forma parte del nivel intermedio 0 “mesoeconémico”.

Este nivel mesoecondmico concreta el gjercicio de concertacion estratégica entre los diferentes actores territoriales, asi como
el pacto social consiguiente entre los mismos, orientado ala construccion de entornos innovadores locales, los cuales
pueden tener formas diferentes en cada caso, seguin la problemética més destacada o urgente, o segun el perfil productivo y
empresarid territorial. En todo caso, las “mejores practicas’ existentes anivel internacional muestran un universo interesante
de “Agenciasde Desarrollo Local o Regional”, “ Centros de Empresa e Innovacion”, “ Institutos Tecnol 6gicos”,
“Observatorios Locales de Empleo”, entre otras figuras, que tratan de apoyar alas microempresasy pequefias y medianas
empresas locales, dando cuenta con ello del distinto grado en que puede concretarse dicha construccion o
“acondicionamiento” del territorio parael desarrollo econémico local.

Sin ese g ercicio de construccién social del entorno innovador territorial no es posible pensar en latransformacion de los
diferentes sistemas productivos local es, compuestos mayoritariamente por microempresasy Pymes, esto es, un tejido
empresarial que, como se ha sefialado, tiene grandes dificultades para acceder localmente alos servicios de desarrollo
empresarial, ni tampoco dispone de lineas de financiacion 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 obstaculosy
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 eficienciay
flexibilidad de funcionamiento, incorporando nuevas formas de organizacion a ejadas del burocratismo y cercanas al
territorio, en un contexto radicalmente distinto, que obliga a adaptaciones social es e institucional es en | os procesos de
regulacién.

L a adaptacién alos cambios permanentes y profundos de la actual fase de transicion estructural requiere, pues, esfuerzos
importantes por parte de todos | os actores sociales, esto es, no solamente de las empresas (y, en general, |0s protagonistas
de laorganizacién de la produccion) y de las Administraciones Plblicas, sino del conjunto de organizaciones privadas,
publicas o del sector solidario. El problemaradicaen que las politicas ortodoxas de gjuste estructural han dado absoluta
prioridad alabusqueda de |a estabilidad macroecondmica, tratando de mantener |os principales equilibrios basicos de
caracter monetario, y orientando las respectivas economias hacialos mercados internacional es, suponiendo que con ello se
aseguraba el desarrollo econémico. Estos programas no han estado exentos de un excesivo e innecesario fundamentalismo
acerca de lanecesidad de reducir el Estado aun nivel minimo, y proceder ala privatizacion extensiva de actividades e
instituciones, en lasimplista suposicién de que el sector privado constituye siempre un actor y un ambito mas eficiente que
lainstancia publica. En realidad, no siempre es asi. La desregulacion y la privatizacion no constituyen ninglin seguro para
lograr criterios de eficienciay calidad en la prestacion de servicios o en la produccién de bienes. Tampoco es suficiente
aludir alanecesaria apertura externa (por o demas un dato de la actuacién situacién internacional) pensando en que €l
crecimiento de |l as exportaciones o la llegada de inversiones extranjeras pueden |levar a cabo las innovaciones internas que
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requiere todo proceso de desarrollo econémico.

25 El surgimiento delasiniciativas de desarrollo econémico local como respuesta a las exigencias del cambio
estructural

L os procesos de reforma estructural no han estado, ni estan, pues, exentos de la presencia de ideologias y mitificaciones que
en poco ayudan aidentificar los verdaderos retos y exigencias de adaptacion de actividades econémicas, empresas,
organizaciones e instituciones publicasy privadas, en general. También conviene insistir en que el funcionamiento dela
actividad empresarial no se realiza en el vacio, sino que se encuentra en un determinado territorio o localizacién geogréafica,
dentro de un conjunto determinado de eslabonamientos productivos “hacia atras” (con proveedores de insumos) y “hacia
delante” (con clientesy 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.

Laeficiencia productiva no depende, pues, tan solo de lo que ocurraal interior de laempresa, en términos de su
reorganizacion inteligente. También esresultado de ladotacion, orientacion y calidad de las infraestructuras basicas; dela
ofertadelos servicios de desarrollo empresarial en su entorno territorial; y de laeficiencia a canzadaen el conjunto de
relacionesy 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 algunaforma, el entorno
territorial einstitucional en el que dichas empresas se encuentran, €l cual explicatambién, de formadecisiva, la€eficiencia
productivay competitividad empresarial. La existencia de recursos humanos cualificados, la vinculacion del sistemade
educacién y capacitacion con el perfil productivo de cadaterritorio, el acceso alineas apropiadas de financiamiento paralas
microempresas y pequefiasy medianas empresas, la disponibilidad de servicios empresarial es avanzados que permitan
disponer de lainformacion de mercadosy tecnologias, lineas de comercializacion y cooperacion 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, através de la concertacion estratégica publico-privada, paralograr disponer de entornos innovadores en los
ambitoslocales.

Insistir, por tanto, en el manigqueismo que contrapone | as esferas privaday publica, no es-conmo se aprecia- un camino
inteligente. Una sociedad se organiza col ectivamente con eficiencia, o no o hace. Pero ello es, en esencia, unatarea colectiva
0 gjercicio sistémico que requiere instancias de concertacion entre actores y mecanismos institucional es de organizacion
econdmicaen cadaterritorio concreto. La superacion de las rigidecesy burocratismo del vigjo aparato estatal no radica, pues,
en el abandono de las instancias de regulacion en manos de un sector privado empresarial cuyafinalidad Ultima, d maximo
lucro, no puede ser el Gnico criterio organizador de las sociedades. Por otra parte, tras afios de aplicacion de reformas
macroeconémicas, dichas politicas-pese alograr en algunos casos un mayor control de los equilibrios béasicos- no parecen
ser suficientes para asegurar lainnovacion tecnolgicay de gestion del tejido productivo y empresarial, mayoritariamente
compuesto por microempresas y pequefias y medianas empresas; paraincrementar el empleo productivo y mejorar lacalidad
de losrecursos humanosy las relaciones laborales; para prevenir la degradacion del medioambiente; paradifundir el
crecimiento econdémico de forma més equilibrada en los diferentes territorios; y, en suma, paramejorar €l nivel deviday
desarrollo humano del conjunto de la poblacion.

No se cuestiona aqui |a necesidad de continuar con las reformas orientadas a garantizar |a estabilidad macroeconémicay el
funcionamiento de los mercados; pero el gjuste estructural no puede limitarse a eso. Se requiere acompariar esos esfuerzos
con otro conjunto de politicas de nivel microecondmico, asi como de adaptaciones socioinstitucionales desde el nivel
mesoecondémico (o intermedio), afin de estimular la creacion de espacios de concertacion estratégica de actores publicos y
privados, parala construccion de "entornos innovadores" en cadaterritorio, capaces de encarar los retos del cambio
estructural de formaeficiente.

Es en este contexto en el que han ido surgiendo alo largo de estas Ultimas décadas en | os paises desarrollados un conjunto
diverso deiniciativas locales de desarrollo, tratando de generar actividades, empresas, 0 nuevos empleos mediante:

El estimulo de lainnovacion creativay 1os emprendimientos empresariales, afin de facilitar con unadecidida politica
desde |a oferta, los necesarios microajustes en la actividad productivalocal.

L a organizacion de redes de interdependencia entre empresas y actividades ligadas alos mercados.

El impulso de la diversificacion productiva basada en la diferenciacién y calidad de productos y procesos productivos,
asi como en lamejor identificacion de la segmentacidn de lademanday la emergencia de nuevas necesidades y mercados.

Lavalorizacion de los recursos enddgenos existentes en cadaterritorio.

L a busgueda de nuevas fuentes de empleo, dejando de lado el supuesto tradicional que vinculala solucién delos
problemas del desempleo o el subempleo alarecuperacién del crecimiento econémico.

Este ultimo supuesto, que subordinalas politicas de empleo alas de crecimiento econdmico, es cuestionado por laincesante
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incorporacion de innovaciones tecnol égicas y de gestion, fuertemente ahorradoras de mano de obra, capaces de generar
crecimiento econémico y desempleo neto a mismo tiempo.

Lasiniciativas locales de desarrollo son, pues, multiplesy diversas, y han sido alentadas desde diferentes territorios
subnacionales (regionales o local es), sin demasi ados apoyos por parte de |os gobiernos centrales. El hecho de que aln hoy
no estén plenamente reconocidas en las estrategias nacional es de desarrollo, como parte de los esfuerzos “flexibles” del
gjuste ante el cambio estructural, disminuye su potencialidad transformadoray de desarrollo. Larecurrente simplificacion
macroecondmicay el habitual enfoque sectorial de la economianacional no invitan, precisamente, a esta vision més
novedosa, en la cual la economia nacional se contemplano s6lo como un conjunto de sectores, sino -también- como un
conjunto de sistemas econémicos locales. En todo caso, el nicleo propositivo basico de este conjunto deiniciativas locales
de desarrollo subrayala necesidad de acompariar |os 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 innovacién tecnol 6gicay de gestion, asi como la necesaria cualificacion de recursos humanos, segun el perfil especifico
delas actividades productivasy el tejido empresarial de cadaterritorio. Esto implica subrayar lainnovaciény la capacidad
propiade desarrollo local, mas que las modalidades de redistribucién, desde el nivel central. Por eso, ladescentralizacion
constituye una herramienta indispensabl e en este proceso, al otorgar competencias, recursosy responsabilidades alas
diferentesinstanciasterritoriales.

Ello supone también la movilizacion de los actores social es territorial es implicados en los procesos de desarrollo local, afin
de construir lossistemas de informacion empresarial pertinentes en cadaterritorio; mejorar lacalidad y orientacion de las
infraestructuras bésicas; la coordinacion de los instrumentos de fomento para microempresasy pequefias y medianas
empresas; el acceso alineas de financiamiento para este colectivo de empresas de pequefia dimension y; en suma, paracrear
lainstitucionalidad apropiada para el desarrollo territorial, como resultado de la concertacion estratégica del conjunto de la
sociedad local.

Lagestion delasiniciativas de desarrollo local exige, sobre todo, una nueva mentalidad alejadade laldgica del subsidioy de
la pasiva esperaa que |os poderes pablicos, lainversion extranjera o la cooperacion internacional aporten las soluciones. Por
el contrario, se subrayalaimportancia de que la gente actlie por ellamisma desde sus propiosterritorios, atravésdela
movilizacion de los diferentes actores y organismos, tanto publicos como privados. De ahi que el fortalecimiento de las
células bésicas de organizacién de la ciudadania, esto es, |as municipalidades, seatan importante desde esta perspectiva. Se
hace necesario, por tanto, superar lafrecuente identificacion de | as actuaciones de ambito local o territorial como politicas
marginales o asistenciales, cuando se evidenciala necesidad de contemplarlas desde la mismalégica de desarrollo
econdmico, tratando de articularlas mejor con las reformas estructural es que deben emprenderse, afin de complementar la
eficaciadelas mismas.

En otras palabras, si |osretos principales del cambio estructural residen en asegurar lainnovacién tecnolégicay de gestion
del tejido productivo y empresarial existentes, el cual esta compuesto mayoritariamente de microempresasy pequefiasy
medianas empresas, lainsercién de silo algunos segmentos de actividades productivas al nlcleo globalizado de la economia
mundial, no resulta suficiente para difundir aquellas innovaciones tecnoldgicas y sociales. De ahi que sea preciso acompafiar
los esfuerzos del gjuste macroecondmico y laidentificacion de “nichosinternacionales’ de mercado, con politicas de corte
territorial orientadas a estos objetivos de transformacién productiva de | os sistemas local es de empresas. Por eso es que en
ladenominada“eradelaglobalizacién” seatan importante trabajar desde “lo local”. El territorio no puede, pues, confundirse
ni simplificarse con lavision de un espacio homogéneo que incorporalamacroeconomia convencional. El territorio esun
actor decisivo de desarrollo, sin el cual no es posible dar respuestas completas ni eficientes al cambio estructural, en esta
fase histérica de transicion tecnol dgica, social einstitucional.

Como es conocido, las dimensiones del cambio estructural son multiples (tecnolégica, econdmica, social, laboral) y exigen
igualmente adaptaciones en diferentes planos o niveles, tales como el econémico, social, institucional y politico. En realidad,
|os cambi os estructural es ponen a prueba la capacidad de las economias, lasinstitucionesy el conjunto de actores sociales,
para adaptarse alas nuevas circunstancias y condicionantes, tratando de buscar nuevas oportunidades para el despliegue
de susrecursosy potencialidades. Las politicas publicas tratan de reforzar esos procesos de adaptacién estructural
proponiendo acciones dirigidas amejorar:

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

Lacompetitividad en los mercados de productosy en los diferentes territorios.

Laeficaciay eficienciadel sector publico, mediante el impulso delareformadel Estado y del conjunto de las
Administraciones Publicas.

Lacomprensién de laimportancia de preservar el capital natural, evitando la degradacion del mismo y aprovechando sus
caracteristicas de calidad y diferenciacion como un activo de desarrollo local.

Estas politicas tienen una expresién sectorial, pero deben coordinarse territorialmente, afin de identificar adecuadamente los
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problemas concretos del tejido empresarial existente en cadaambito local, el cual estd compuesto mayoritariamente por
microempresas y pequefias y medianas empresas, que deben ser, por tanto, objeto de atencién preferente, afin de asegurar
similares condiciones de competitividad frente alagran empresa, y tratar de buscar igualmente la mayor difusién territorial
del crecimiento econémico y la generacion de empleo eingreso.

A nivel sectorial los cambios implican unareestructuracion de actividades “maduras’ (industria metal Urgica, industria textil,
construccién naval, entre otras) en |las cual es la aparicion de nuevos competidores basados en salarios mas bajos obligaala
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 organizacion y gestion empresarial. Junto a este cuestionamiento de los sectores maduros o “sensibles’, han
ido surgiendo también otros sectores de tecnol ogia avanzada en los campos de | as telecomunicaciones, informatica,
biotecnol ogia, nuevos materiales, y energias renovabl es, entre otros.

L os procesos de reconversion de | os sectores maduros conllevan despidos de mano de obra, principa mente la de menor
cualificacion, lacual no suele estar en condiciones de ocupar |os nuevos empleossurgidos en las actividades de tecnologia
més compleja, razon por la cual 10s esfuerzos de capacitacion de recursos humanos constituyen un componente crucial de
este proceso de adaptaci6n estructural. Igualmente, el ritmo de destruccidn de empl eos parece superar la capacidad de
creacion de nuevos puestos de trabajo, con el resultado final de unatendencia neta de aumento del desempleo estructural, lo
cual ayudaaexplicar el debilitamiento de |as organizaciones sindicales.

Como se sefial 6 anteriormente, |oscambios estructural es han sido acompafiados (y ciertamente alentados) por la aceleracion
del proceso de globalizacién de laeconomiamundial. Por su parte, las reformas econdmicas han reducido obstéculosala
competenciay alainversién extranjera de forma mas efectiva que lo que han colaborado areducir las barreras no
arancelarias, las cual es siguen impidiendo, en gran medida, el acceso alos mercados de |os paises desarrollados a productos
decisivos en las exportaciones de paises en desarrollo.

En las Ultimas décadas |a inversion extranjera ha crecido de manera considerable entre |os paises de la Organizacién parala
Cooperacion y €l Desarrollo Econémico (OCDE), reforzando ademés, |os intercambios entre grandes empresas 'y en el propio
seno de las mismas através de los denominados “flujos intrafirma’ . Esta globalizaci6n de actividades en los principales
blogues de paises desarrollados y en |as grandes empresas constituye una generacion creciente de riqueza produciday
distribuida através de un sistema de redes de empresas vincul adas a ese nlcleo globalizado. Conviene no olvidar, sin
embargo, que ello afecta, sin embargo, a sélo una parte de la produccién mundial, ya que -como antes se sefial 6- lagran
mayoriade laproduccion mundial sigue desenvolviéndose en mercados internos.

A pesar de ello, todos los procesos de globalizacion, liberalizaci6n, desregulacion y despliegue de alianzas estratégicas entre
grandes empresas, junto alos retos ya citados del cambio estructural en la actual fase de transicién tecnol égica, conllevan
conjuntamente a un contexto de mayor exposicién de los diferentes sistemas productivos locales. Dicho de otraforma, la
tension competitivainternacional introduce también progresivamente mayores exigencias en todos |los mercados localesy
territorios. Los procesos de adaptacion estructural y de globalizacion exponen a mayores exigencias de eficiencia productiva
y competitividad no sélo alas actividades industriales, sino al conjunto de laeconomia, ya se trate del ambito rural o urbano,
ya sea en |os sectores agropecuario, pesquero, industrial o de servicios.

Asi pues, paralograr la eficiencia productivay competitividad es crucial mantener latension por lainnovacion, 1o cual esun
gjercicio que no solo compete alas empresas, sino alas relaciones de las empresas entre si y, sobre todo, alas relaciones de
las empresas con su propio entorno territorial desde el que se construyen las ventajas competitivas dindmicas. Si esto es
vélido paratodo tipo de empresas, |0 es mucho mas paralas microempresas y pequefias y medianas empresas, las cuales por
si solas no pueden acceder alos servicios de desarrollo empresarial que requieren hoy |os procesos de innovacién
productivay de gestion. Sdlo de estaformalas microempresasy Pymes podran desplegar redes locales con proveedoresy
clientes, asi como con entidades de consultoria, capacitacion, u otras, afin de captar |as externalidades derivadas dela
asociatividad, laproximidad territorial, laseconomias de aglomeracion, y las derivadas de | as relaciones entre socios y
colaboradores en €l territorio, reduciendo con todo ello los niveles de incertidumbre y loscostes de transaccion.

El territorio y el medio local se convierten, de este modo, en lugar de estimulo de innovacionesy de amplificacion de
informaciones, actuando como un “actor” suministrador de recursos estratégicos y externalidades positivasparala
eficiencia productivay la competitividad empresarial. Entre |os factores estratégicos para la construccién de estos entornos
innovadores territoriales podemos diferenciar |os de natural eza tangibl e, tales como la disponibilidad de suelo industrial o
parques empresariales, |a naturaleza de los productos y procesos productivos, el medioambientey lasinfraestructuras
fisicas, entre otros. Pero hay también factores de naturaleza intangible, los cual es dependen de la capacidad de los
empresariosy de los actores |ocales en general, tanto publicos como privados, para crear o mantener las condiciones e
institucionalidad apropiadas para el fomento de las innovaciones productivasy de gestion, através del despliegue de
acuerdos de concertacion estratégicay su concrecion en instituciones de desarrollo local. Estos componentes intangibles de
“capital social” son determinantes en el éxito delasiniciativas de desarrollo econémico local.
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Todos estos procesos de “ destruccion creadora’ de actividades econdmicas locales han existido siempre, aungque en €l
momento actual se producen de formamés radical y acelerada, afectando aamplios colectivos de poblacién y territorios, con
impactos mayores en términos de desempl eo, tanto en |os paises en desarrollo como en los paises desarrollados. Por
supuesto, laintensidad de tales impactos es diferente en unos casos y otros, dependiendo del perfil productivo territorial, de
si setratade un medio rural o urbano, u otras caracteristicas especificas.

En e medio urbano, con diferencias notables seguin | os distintos tipos de ciudades, estos cambios estructurales afectan ala
propiaevolucién de las mismas, yagque en ellas se reflejan, entre otros, |0s procesos de desindustrializacion, o lainmigracion
procedente de lacrisis del medio rural, con el declive de algunos barriosy el incremento de problemas urbanos; junto al
crecimiento en otras areas urbanas en las que seconcentran los servicios financieros, |0s servicios de desarrollo empresarial,
o las zonas residenciales paralos grupos de alto ingreso. Se da asi, simultaneamente, la coexistencia de economias externas
derivadas de la aglomeracion de actividades del “terciario avanzado”, que se concentra en algunas areas de las ciudades
mediasy grandes, junto a deseconomias debidas a la aglomeracién urbana, con incremento de problemasy violenciasocial,
degradacién del medioambiente e inseguridad ciudadana.

En e mediorural el panoramaesalgo diferente, yaque en él lacrisis de laagriculturatradicional; latemporalidad delos
trabgjos agricolas; |a despobl acion ocasionada por |a emigracion (sobre todo de los contingentes mas jOvenes) alas
ciudades; el déficit deinfraestructuras basicasy de servicios personalesy empresariales; o el deterioro del medioambiente
por el uso reiterado de préacticas de cultivo inapropiadas o por ladeforestacién son, entre otros, problemas que sittan las
posibilidades de gestion municipal o provincial ante escenarios mas adversos. Junto a ello existen, no obstante, algunas
potencialidades vinculadas ala mayor valorizacion social del espacio rural desde el punto de vistade laproduccion delos
bienes ambientales; asi como alas posibilidades de diversificacién productiva a partir de actividades de origen agricola,
ganadero o forestal; la potenciacion de la artesania o |a pesca artesanal; las diversas opciones de turismo rural o ecolégico
que, entre otras alternativas, deben contemplarse en el impulso del desarrollo econémico local en el medio rural, el cua no es
sblo escenario de la actividad agraria, como puede advertirse.

Las posibilidades hoy diamucho mayores que of recen las nuevas tecnologias de lainformacion y las telecomunicaciones, ya
sea mediante |os modernos Sistemas de | nformacién Geogréfica (SIG) o para superar algunas de las dificultades de lamayor
distancia, deben ser orientadas aindagar nuevas oportunidades de diversificacion productivay de generacion de empleo e
ingreso en €l ambito rural, afin de lograr mantener |a poblacién de forma mas equilibrada en el territorio, lo cual es, ademas,
necesario desde el punto de vistadel desarrollo sustentable ambiental mente.

Asi pues, losimpactos del gjuste estructural son muy diferentes en |os distintos territorios. En al gunos casos encontramos la
crisis de sectores industriales maduros, como la siderurgia, metalmecanica, construccion naval, quimicabésica, o sector textil,
entre otros; ante lo cual lagestion del desarrollo econdémico local debe enfrentar problemas de reconversién industrial y
reciclaje de recursos humanos, lo cual requiere, por lo general, apoyos sustantivos desde las esferas de |a administracion
publica. De otro lado, encontramos también economias local es 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 &reas metropolitanas dindmicas), casos en |os que
deben gestionarse problemas de crecimiento y presencia de inversiones foraneas, afin de articularlas en mayor medida con
las actividades productivasy los recursos local es. También pueden darse situaciones mixtas, que combinen en algunos
territorios ambas situaciones de declive de algunos sectores junto ala emergencia de nuevas oportunidades.

Como se ha sefialado, en las Ultimas décadas han ido emergiendo iniciativas local es de desarrollo que constituyen, en la
préactica, gjercicios de adaptacion flexible alas nuevasy mayores exigenciasy dificultades de lareestructuracién o gjuste
estructural, y que se caracterizan por €l intento decidido de buscar un mayor aprovechamiento de | os recursos endégenos a
través de lamejor articulacion en red de los diferentes actores socioeconémicos locales (empresas, universidades,
municipalidades, centros tecnol 6gicos, entidades de consultoria, entidades financieras, etc.), afin de incorporar mayores
contenidos de “intangibles” en el valor agregado de conocimientos concretos en la actividad productivay la gestion
empresarial, ya seamediante lamejor vinculacion entre los sistemas de educacion y capacitacion de recursos humanos con el
perfil del sistema productivo local, lamejora de lacomercializacion, laincorporacion de disefio y calidad en los productos,
etc.

La construccién de entornos innovadores territorial es mediante una pol itica combinada de fortal ecimiento de las
Administraciones Local es (gobiernos provinciales e intendencias municipales) y el fomento de las microempresasy
peguefias y medianas empresas son, pues, € es estratégicos fundamental es de las iniciativas de desarrollo econémico local,
en lascualesladecisiony lucidez delos responsables localesy regionales es un aspecto crucial. Estasiniciativas de
desarrollo local en los paises desarrollados muestran una diversidad de trayectoriasy 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 dinamico que permite alos actores locales
maodificar sus comportamientos alasnuevas situaciones, tratando de buscar soluciones apropiadas.
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Modos de coordinacion institucional mas o menos formalizados, asi como recursos de cooperacion y de intercambio
entre empresas locales, combinando alavez relaciones de asociatividad y de mercado.

Unaactitud social favorable ante lainnovacion tecnol 6gica, asi como capacidades especificas paralamisma, dentro de
unaculturalocal de desarrollo capaz de producir sinergias localesy aprovechar impul sos externos favorables.

Dotacion de factores de produccion intangibles, tales como el "saber-hacer", la existencia de centros de investigacion y
desarrollo (I+D) proximos alos nicleos empresarial es decisivos, la promocion de cultura emprendedoralocal, los cuales
constituyen la base de | as ventajas competitivas dindmicas y de la generacién de externalidades positivas y de efectos de
proximidad favorables alainnovacion productivay empresarial.

Un mercado de trabajo local transparente y dindmico, capaz de proporcionar sefiales clarasy répidas para asegurar
permanentemente el suministro de informacién parala cualificacién de los recursos humanosy el disefio deitinerarios
personales parael empleo; y unamano de obramovil, especializaday polivalente, abiertaalainnovaciony a espiritu
emprendedor.

Laexistencia de organismos de desarrollo local resultado de la concertacion plblico-privada de actores territoriales, l1os
cuales implementan los acuerdos por el desarrollo y el empleo anivel local, y son respaldados por autoridades locales
dinamicas y | (icidas respecto a su importante funcion como catalizadoras y animadoras de talesiniciativas.

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, |as cual es pueden subcontratar local mente algunas
actividades sustantivas de la base econdmicay mercado de trabajo local. Tampoco faltan situaciones donde lal6gica
funcional y sectorial delagran empresa dominatodala escena, imponiendo su propio ritmo al conjunto de la economialocal,
o bien se sitllaen ellaamodo de “enclave”, con limitados o reducidos efectos de difusi6n tecnol 6gica o de empleo hacia el
resto de las actividades econdmicas |ocal es.

Como vemos, |las nuevas exigencias de la actual fase de reestructuracion o ajuste estructural, unidas alos impactos
derivados del despliegue de los procesos de globalizacién econémicainternacional (1os cuales poseen también su impacto y
oportunidades anivel territorial), genera un conjunto de situaciones anivel local bien complejoy diferenciado. Es por ello
gue no es posible dar respuestas eficientes en términos de politicas de desarrollo ante tan diversas situaciones econdmicas
desde unamirada centralista o sectorial. En su lugar se requiere un disefio de politicas en el que las Administraciones
Pdblicas (provinciales y municipal es) intervengan como actores decisivos en €l gjercicio de concertacion de actores publicos
y privados para hacer frente alas diferentes situaciones.

Vemos, en suma, que el desarrollo no se difunde por unasolavia, esto es, labasada en la gran empresa, la produccion agran
escalay lagran concentracion urbana, sino que también se despliega por otras vias mas “difusas’, através de diversas
iniciativas basadas en sistemas |ocales de empresas 0 “ distritos’, los cual es muestran también su eficienciaen la
organizacién productiva, a tiempo que indican cdmo desde los territorios es posible impulsar y protagonizar politicas de
desarrollo, ain con las dificultades del actual contexto internacional.

Lasiniciativaslocales de desarrollo constituyen, pues, unarespuesta de parte del sistema productivo y empresarial de
algunos territorios, llevadas a cabo -por |o general- de forma concertada con diferentes agentes sociales locales, publicosy
privados, ante las superiores exigencias del actual proceso de reestructuracién productiva, €l cual se desenvuelveen el
contexto de lo que se ha denominado, con acierto, una nueva“fase detransicion” (Pérez, 1986), tras el agotamiento del
modelo de desarrollo fordista.

Lapromocién y modernizacion de lossistemas productivos local es responde, pues, alas exigencias de transformacion
productiva, empresarial y organizativaque, en estafase “posfordista’, obligan a buscar formas mésflexiblesy eficientesen el
ambito de laacumulacién del capital, de un lado, del mismo modo que el disefio de politicas de desarrollo local responde, de
otro lado, alas necesidades de adaptacién socioinstitucional y politicaen laesferade laregulacion. En otras palabras, €l
ajuste no se reduce Unicamente ala reestructuracion econémica, ya que requiere, igualmente, las necesarias adaptaciones
socioingtitucionalesy reformas politicas, que implican la modernizacion del Estado, asi como el estimulo de la participacion
ciudadanay el fomento de las actitudesinnovadorasy creativas en la sociedad local.

Tal como sefiala V dzquez Barquero (1993) | os sistemas productivos locales (o sistemas |ocales de empresas) y lapoliticade
desarrollo local pueden visualizarse como dos dimensiones del proceso actual de lareestructuracion o gjuste productivo. La
primera de dichas dimensiones constituye una formaterritorial flexible de acumulacion del capital; mientras la segunda puede
interpretarse como uno de |os instrumentos de regulacion, cuyo éxito se debe a su mayor flexibilidad o capacidad parala
coordinacién de las actuaciones y la cooperaci6n entre los diferentes actores publicosy privados territorial es.

Asi pues, €l viejo Estado burocratico formado durante lafase“fordista’, asi como las instituciones creadas en aquel tipo de
concertacién social entre las clpulas de | as organi zaciones estatal es, empresariales, sindicalesy politicas, deben dar paso a
un conjunto de Administraciones Publicas descentralizadas territorialmente, asi como a organizaciones apropiadas en los
diversos &mbitos empresarial, sindical, politico y ciudadano, afin de aentar de formamaés eficiente |os procesos de
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concertacion estratégica entre actores sociales en |os campos esenciales del desarrollo productivo y empresarial, la
organizacion del trabajo, y laregulacion socia y politicaen los diversos territorios a interior de cada pais.

Sobre lareestructuracion productivay organizativa actual conviene subrayar también que no se trata Gnicamente de la
existencia de retos u oportunidades sino, mas bien, de exigencias que se plantean hoy alos diferentes sistemas productivos
locales, en un contexto cada vez mas globalizado, caracterizado por una mayor exposicion externade las diferentes
economias locales, lo que implica una pugha competitiva superior en los distintos mercados, tanto internacionales como
locales. Ante ello, algunos territorios (regiones, ciudades, localidades), como muestra la experienciainternacional reciente, se
organizan y conciertan actuaciones dirigidas aimpedir €l declive de sus economias, mientras que otros territorios buscan
nuevas oportunidades en los mercados.

Si el desarrollo econdmico es resultado del esfuerzo organizado de todala sociedad y no puede seguir considerandose s6lo
como un gjercicio de planificacion desde el Estado central, ni tampoco fruto de la actuacion individual de las empresas,
parece claralanecesidad de nuevos planteamientos més pragmaéticos y menos ideol ogizados sobre el tema, enlos cuales el
territorioy el desarrollo local tengan un papel fundamental. En ello resulta crucial lareinvencion dela gestion puablica local,
afin deincorporar unaconcepcién integral de lainnovacion como un proceso de cambio social, institucional y cultural, en el
gue la concertacion entre los diferentes actores social es territorial es sustituya a l os disefios fragmentarios y parciales de la
anterior préactica planificadora centralista, junto a una actuacion selectiva que identifique los sistemas productivos locales e
incluyalas politicas de desarrollo econdmico territorial como parte fundamental de las estrategias nacionales de desarrollo.

En este sentido, lavision de largo plazo y la consideracién de los diferentes nivel es de las politicas de desarrollo deben ser
incorporados en la gestion pablica estratégica, la cual no es Uinicamente exclusivadel Estado central, sino que estambién
competencia de las Administraciones Plblicas territoriales, asi como del conjunto de los actores sociales locales. El
abandono de laloégicade lapasividad o el subsidio, y laincorporacion de una culturalocal innovadora, son componentes de
este nuevo enfoque, al igual que el disefio institucional no burocrético, dotado de agilidad y eficiencia operativa.

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

L as actividades orientadas ala promocion del potencial de desarrollo endégeno y no sélo ala captacion de
inversiones foraneas.

Laatencion prioritariaalas pequefias y medianas empresasy mi croempresas, lo cual permite introducir criterios
derentabilidad social y generacion de empleo e ingreso entre la mayoria de la poblacion, y no sélo guiarse por los estrechos
criterios de larentabilidad financierainmediata.

: Laimportanciadeladimensidn territorial de la politicatecnol6gicaafin de facilitar el fomento delas
potencialidades endégenas de cada zona.

El aseguramiento de |a oferta de servicios de desarrollo empresarial paralas microempresasy Pymes en €l
entorno territorial.

El desarrollo de redesinstitucionales y acuerdos de cooperacion y complementariedad territorialesen la
construccion del entorno innovador territorial apropiado.

El transito desde el vigjo estilo de gestion publica jerarquizado y burocrético al nuevo enfoque horizontal y descentralizado
para asegurar la apropiacion colectiva de la informacion estratégica y la mejor prestacion de servicios mediante €l
acercamiento alaciudadania.
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3. Lasiniciativas de desarrollo local en los paises desarrollados

1.1: Tipologiay rasgos principales delasiniciativas de desarrollo local

En el andlisisdelasiniciativaslocales que han ido surgiendo en diversos paises desarrollados en estas dos Ultimas décadas
como formas flexibles de adaptacién al cambio estructural, cabe distinguir tres tipos diferentes, seguin que el objetivo
principal de las mismas se haya orientado, respectivamente, ala creacion de empleo, a desarrollo de nuevas empresas o a
desarrollo econdmico local.

Desde el inicio de los afios ochenta, lasiniciativas locales de empleo (ILE) surgieron como resultado de la conjuncién de
esfuerzos anivel local paraencarar el creciente problemadel desempleo provocado por lacrisis estructural. Dichas
iniciativas trataban de dar respuestas apropiadas, en cadaterritorio, alas circunstancias especificas del desempleo, problema
éste que la aproximacion desde el nivel central y las politicas macroeconémicasy sectoriales no son capaces de resolver. De
estaforma, anivel local, y con una colaboracién decisiva desde las municipalidades, se fue desplegando un conjunto
diverso de iniciativas orientadas ala creacion de empleo; laformacién de pequefias empresas individual es o cooperativas
para larealizacion de determinadas actividades o prestacion de servicios; o la constitucion de redes de ayuda en lalucha
contralaexclusién social mediante la creacidn de actividades productivas. En otros casos se estimul 6 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 busgueda de empleo en cadaterritorio. En algunos casos, parala
puesta en marcha de estasiniciativas, se reorientaron y gestionaron directamente, desde el ambito local, recursos
proporcionados por lasinstancias centrales de la Administracion Pablica

Lasiniciativaslocales de desarrollo empresarial (IDE) surgieron adicionalmente alasiniciativas|ocales de empleo, como
resultado de lamayor valorizacion social del papel de la pequefia empresay el reconocimiento de suimportanciaen la
creacion de empleo eingreso y en ladifusion territorial del crecimiento econémico. En tal sentido, dichasiniciativas de
desarrollo empresarial buscaban promover valores culturales favorables al espiritu empresarial innovador, lacreatividad y la
asuncion del riesgo, tratando de estimular el surgimiento de empresas en grupos de poblacién tradicional mente alejados de
estas préacticas y actitudes, como |os desempl eados, mujeres, jévenes o inmigrantes. Se trataba, en o esencial, de luchar
contralalogicade subsidio o lapasividad de estos actores sociales, afin de estimular lanecesidad de dar respuestas propias
basadas en un mejor aprovechamiento de las potencialidades existentes. La puesta en marcha de redes locales 0 agencias de
formacion, de apoyo y seguimiento parala creacion de empresas financiadas por programas gubernamentales o por
fundaciones privadas, constituyen iniciativas de este tipo, al igual que los programas de ayuda ala creacion de empleo o de
pequefias empresas por 10s propios desempl eados.

Finalmente, lasiniciativas de desarrollo local (IDL) suponen un paso adicional a de las anteriores iniciativaslocales de
empleo einiciativas de desarrollo empresarial, las cuales resultaban insuficientes por si mismas para provocar procesos de
desarrollo dinamico anivel local. Setratd, en este caso, de enfocar de forma mas integral los diferentes problemas de la
cualificacion de los recursos humanos locales para el empleo y lainnovacién de labase productivay tejido empresarial
existentes en el &mbito local. De estaforma, las IDL vienen a coordinar y reemplazar en un cuadro coherente lasiniciativas
locales dispersas que habian ido surgiendo, primero, en la busqueda de empleo y, luego, en la promocién de empresas a
nivel local.

El desarrollo econémico local se muestra, pues, como un proceso en €l cual los actores o instituciones locales se movilizan
para apoyar las diferentes acciones, tratando de crear, reforzar y preservar actividadesy empleos, utilizando |os mediosy
recursos del territorio. Ademas de coordinar lasiniciativas anteriores por el empleoy el desarrollo empresarial, lasIDL se
orientan a mejorar las condiciones del entorno local, tratando de construir un ambiente territorial favorable ala actividad
empresarial innovadora, dando con ello una sefial clara de las apuestas territoriales por |a modernizacién productivay la
decision paraenfrentar el cambio estructural de forma decidida.

El énfasis se pone no s6lo en los indicadores habitual es de resultados cuantitativos, sino, fundamentalmente, en los aspectos
cualitativos y extraecondmicos (sociales, culturalesy territoriales), los cual es 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 |os recursos enddgenos existentes y la vinculacion en red de los diferentes actores socioeconémicos
locales. Se rechaza asi, implicitamente, la vision habitual del desarrollo como resultado de una secuencia Unica de transicion
hacialaindustrializacién, la urbanizacion y la gran empresa, subrayando la diversidad de situacionesy estrategias de
desarrollo posibles en cadaterritorio, seglin sus caracteristicas especificas, recursos y potencialidades. En esta perspectiva,
como se ha sefialado, el territorio pasa aser un actor decisivo de desarrollo, al constituir el referente principal del procesoy
un ambito definido de interaccion y decision paralos diferentes actores sociales.

LasIDL tienen, pues, un contenido territorial en la medida que responden a problemas identificados localmente; son
concebidas para alcanzar objetivos locales; y protagonizadas por actoreslocales; lo cual las diferenciade | as actuaciones de
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desarrollo regional concebidas ainiciativa de |os gobiernos centrales, con finalidades esencialmente redistributivas. Como
vemos, uno de los rasgos especificos delas IDL es el énfasis que se pone en |os procesos, la dindmica econémicay social, y
los comportamientos de los actores o0 agentes locales. De estaforma, se parte de la conviccion de que las disparidades entre
economias locales son reflejo de diferencias existentes en capacidades de iniciativa frente alos problemas o contexto
existentes, y no se explican por las diferentes tasas de crecimiento del producto, lo cual no constituye nada mas que un
resultado del proceso de desarrollo.

Esta diferencia entre lainformacion sobre capacidades de iniciativa (las cuales no se limitan a ambito econémico
exclusivamente) e informacion acerca de resultadoses crucial, ya que, por lo general, lainformacién econdémica disponible
tiende areferirse alos resultados del procesoy, de forma menos sisteméticay precisa, alas capacidades deiniciativay
caracteristicas explicativas del proceso mismo de desarrollo local, sus recursos, actoresy potencialidades. Ello obligaalas
IDL aabordar desde el inicio una decidida concentracion de esfuerzosy recursos humanos para cubrir estalaguna
informativa, ya que sin una precisaidentificacion de la problemética econdmicaterritorial y sus potencialidades no resulta
posible decidir losinstrumentos y politicas apropiadas. De este modo, las IDL poseen unavision mas integraday
superadora de la habitual vision sectorial de laeconomia, a articular en el territorio los diversos planos de |o econémico,
social, medioambiental, cultural e institucional, tratando de dar al conjunto una coherencia mayor en la estrategia de
desarrollo local.

Estavoluntad de integracion de los diferentes aspectos econémicos, sociales, culturales, institucionalesy ambientales, se
basa en laideade que no es correcto deslindar |as diferentes politicas, ya que todas ellas son parte de | as estrategias de
desarrollo, no siendo las politicas sociales 0 ambiental es ningun coste o traba para el desarrollo econémico, sino inversiones
estratégicas del mismo. En efecto, la valorizacion del recurso humano, portador de conocimiento, es una variable decisiva
de laapuesta de futuro, asi como lo es, también, la eleccion de las opciones mas sostenibles ambientalmente, afin de
preservar y valorizar el capital natural. Estaintegracion de diversas facetas no puede plantearse eficientemente desde una
solainstancia central, y requiere una aproximacion desde cada territorio o &mbito local concreto, afin de buscar una
coordinacién y combinacion apropiada de recursos internos y externos, movilizados principal mente por la concertacién
estratégica de actores territoriales, publicosy privados.

Junto aeste rasgo de integracion territorial de actividades e instrumentos, cabe afiadir también el fomento de la
diversificacion productiva como factor de solidez de la economialocal, tratando de reducir los excesivos niveles de
vulnerabilidad o dependencia externa. Este esfuerzo de diversificacion productiva, que debe indagarse a partir de las
actividades economicas existentes y de las oportunidades nuevas que puedan plantearse de formaviable, obligaala
dotacién en el entorno innovador territorial de organismos dedicados a promover estasiniciativasy posibilidades de
diversificacion, paralo cual las Agencias de Desarrollo Territorial, los I nstitutos Tecnol 6gicos, |os Centros de Empresa e
Innovacion, los Parques Empresariales, las Incubadoras de Empresas o |0s Pol os Tecnol 6gicos, pueden ser herramientas
utiles como parte de un conjunto de instituciones orientadas por la estrategiaterritorial de desarrollo. En todo caso, esclaro
que las economiasy sociedades mas diversificadas poseen mayor capacidad de enfrentar los cambiosy generar efectos
multiplicadores internos en términos de nuevas actividades productivas y nuevas fuentes de empleo e ingreso.

Otracaracteristicaimportante delas IDL serefiere a su desenvolvimiento a partir de unalégica de proceso, esto es, no
responden a una secuencia previamente planificaday definida, sino que proceden mediante gjustes sucesivos, paso a paso,
segln decisiones que | os propios actores local es e institucionalidad existentes van consensuando. Un planteamiento como
éste tiene mayor capacidad pararesponder adecuadamente alos cambios e incertidumbre del contexto actual, ala
complejidad de los problemas, alos funcionamientos imprevisibles de los mercados y |os comportamientos aleatorios de los
actores. Ello permite, también, traducir con mas rapidez ideas y oportunidades en acciones, adaptandolas a los entornos
especificos y alas 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 latransferencia de las“ mejores practicas’ como guia paralaaccion.

En todo caso, tal concepcidn del desarrollo es claramente diferente, tanto del planteamiento que confiaen las fuerzas del
mercado (la famosa“mano invisible” de Adam Smith), como de la planificacion centralistay su burocrético andamiaje de
instrumentos y recursos organizados verticalmente desde | as instituciones publicas central es para promover |os procesos de
desarrollo. Asi pues, las IDL suponen una gestion flexible que trata de corregir, a mismo tiempo, |as imperfecciones de los
mercados que restringen el potencial de desarrollo y las posibilidades de innovacion de las microempresasy Pymes; y los
efectos indeseables de las intervenciones publicas centralistas, larigidez burocréticay reglamentaria, o la sumision alos
ciclos electorales, entre otros aspectos. La puesta a punto de entidades mixtas, ya sea agencias de desarrollo local (o
regional) entre actores publicosy privados, situadas entre el “ mercado” y la“ jerarquia”, susceptibles de corregir estos
tipos de imperfecciones constituye, por tanto, otra caracteristicaimportante de lasiniciativas de desarrollo local.

En sentido amplio, el desarrollo econémico local es resultado de decisionesy actuaciones que se despliegan en tres ambitos
distintos. De un lado, estén las actuacionesinternasalas empresas, tales como las decisiones de inversion, la cualificacion
delosrecursos humanosy las mejoras de laorganizacion y gestion empresarial, entre otras; de otro lado, |as actuaciones
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realizadas de forma asociativatales como la creacion de redes entre empresas vinculadas entre si através de
eslabonamientos productivos o pertenecientes a sectores conexos; y, finalmente, estan las rel aciones existentes entre las

empresasy el entorno territorial donde éstas se encuentran, ya que dicho entorno debe facilitar el acceso alos servicios de
desarrollo empresarial y poseer |os componentes de infraestructura de calidad apropiados.

L as actuaciones externasalas empresas, que dotan al territorio o ambito local de mayores capacidades para estimular su
base econémicay mejorar el climainnovador empresarial, involucran campos de accién muy diversos, tales como la calidad
y orientacion de las infraestructuras basicas, la gestion no especulativa del suelo, laformaciény el empleo, lacreaciony
fomento de empresas, la difusion de lainvestigacion y desarrollo paralainnovacion local (1+D+i), lafinanciacion de las
microempresasy Pymes, la coherencia entre las politicas sectoriales y territoriales, la promocion comercial, y el estimulo de
la culturaemprendedoralocal. Incluso |as actuaciones tradicional mente consideradas como propias de | as esferas social,
urbanistica o ambiental (como los programas frente ala pobreza, la politica de vivienda o las actuaciones en favor del
medioambientey lavalorizacion del patrimonio cultural), deben ser replanteadas desde la perspectiva del desarrollo
econémico local, afin de asegurar su mayor eficienciay eficacia, en relacion alos objetivos que persiguen. En cada uno de
estos diversos campos de accién es posible identificar, pues, proyectos especificos de diferente tamafio o envergadura, que
los actores local es planteen, desde |as fases iniciales de su disefio o concepcidn, hasta su puesta en marcha, seguimiento y
evaluacion.

L os actores locales pueden ser publicos, privados o mixtos, esto es, resultado de la concertacion entre ambos. Los

principal es actores publicos local es son las autoridades subnacionales (municipales y provinciales) que estan al frente de las
administraciones territoriales. Otros actores publicos relevantes pueden ser las universidadesy liceos técnicos, centros de
extensién tecnol 6gica, institutos de capacitacion y empresas de consultoria empresarial, entidades financieras publicas, entre
otros. Entrelos actores privados hay que sefialar |as asociacionesy camaras de empresarios, 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 unade las expresiones de |a institucionalidad
concertada entre | os diferentes actores social es territorial es mas i mportantes.

Lasiniciativas locales de desarrollo subrayan algunos componentes principal es tales como la cualificacién de | os recursos
humanos; la construccién de redeseinstitucionalidad parareforzar el funcionamiento de los mercados; el fomento de

microempresasy Pymesy creacién de nuevas empresas; |a construccién de entornos innovadores anivel territorial y la
importancia de | os factores intangibles como elementos de éxito en dichasiniciativas.

Los niveles de cudlificacion, calidad y flexibilidad de losrecursos humanos son determinantes en la capacidad de las
empresas para enfrentar |as mutaciones estructural es. Dichas aptitudes no son Gnicamente 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 negociacionesy el establecimiento de acuerdos de cooperacion. Por eso
es que la adquisicion de tales competencias plantea ala culturalocal y alos sistemas de educacion basicay capacitacion
profesional anivel territorial, exigencias de calidad y adaptacién bien clarosy, ademéas, la posibilidad de proceder al disefio
de sistemas de formacion continuada. Entre otros aspectos, son esenciales la aptitud del sistema educativo para estimular
desde laescuela el pensamiento creativo y las actitudes favorables al cambio y lainnovacion, asi como laformacién
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 descentralizaday con
la participacion de los diferentes actores socioecondmicos territorial es.

La capacidad paraidentificar nuevos productosy procesos productivos, asi como nuevos segmentos de mercado o nuevas
oportunidades de negocios depende, de forma determinante, sobre todo en el caso de las microempresasy Pymes, dela
construccién de mecanismos de cooperacion e institucionalidad que faciliten la formacion de redes entre empresas y mayor
eficiencia en los eslabonamientos existentes entre las mismasy otros agentes decisivos. Por eso es que la construccionde un

entorno territorial facilitador de estas rel aciones de subcontratacién de empresas y agentes socioecondmicos resultatan
importante.

No se cuestiona con esto el principio genérico de que el mercado sea un adecuado sistema de gestion entre laofertay 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 parala correccion de susimperfecciones. De
este modo, la construccion de redes de cooperaci én entre empresas, y entre empresas y su entorno, para acceder alos
servicios de desarrollo empresarial, permite reducir significativamente |oscostes de transaccién e incrementar la eficiencia
en esos mercados de serviciosy factores estratégicos. En esto consiste la eficacia de los “ distritos industriales” o los
sistemas locales de empresas, al facilitar conocimientos e informacién de la of erta productivay empresarial en el ambito
territorial.

De igual modo, pueden también ser creados, del lado de la demanda, redes u organismos capaces de facilitar la
identificacién de | os diferentes segmentos de mercado o de | as nuevas oportunidades existentes en campos tales como €l
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medioambiente, los servicios sociales, la rehabilitacion urbana, o la cultura, los cual es son también areas de despliegue
posible de nuevas iniciativas de desarrollo econémico local y empleo.

Laimportancia de la creacion de nuevas empresas constituye otro componente esencial de lasIDL. Como sabemos, en €l
paradigma “ posfordista’ actual, el tamafio de la empresano es el factor determinante ni la garantia de éxito. Hoy dia el
Optimo de produccion no esta relacionado Uinicamente 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
informacién estratégica sobre tecnologias y mercados, y no solo depende de la disponibilidad de recursos financieros
cuantiosos. Lo queimportaeslainnovacion tecnoldgicay la buena gestion empresarial, afin de poder asegurar un
funcionamiento con eficiencia productivay capacidad de adaptacién rapida (flexibilidad) ante escenarios llenos de
incertidumbre y cambio.

Suele decirse de las pequefias empresas que poseen mayor facilidad gue las grandes para efectuar estos procesos de
adaptacion ante escenarios cambiantes. Pero ello depende, naturalmente, de la calidad de los componentes del entorno
territorial, afin de que dichas empresas tengan acceso alos servicios de informacién de tecnologias, productosy mercados
que les permitan posi cionarse adecuadamente ante dichos cambios. Dado que lainmensa mayoria de las empresas existentes
son de pequefiay mediana dimension, la existencia de tales entornos territorial es innovadores constituye una cuestion
determinante, afin de poder fortalecer la base principal de laeconomialocal, la cual esimportante, sobre todo, en términos
de empleo, ingreso y distribucion mas equilibrada por el territorio.

Los retosdel cambio estructural son concretosy no genéricos, es decir, diferenciados en cadaterritorio. De ahi que se
requieran respuestas apropiadas que partan, en cada caso, de |a precisaidentificacion de cada ambito local, afin de evitar el
planteamiento de politicas genéricas o uniformes desde el nivel central, que en poco ayudan a encarar los correspondientes
desafios. Por eso seinsiste en que el territorio esun actor decisivo de desarrollo, a constituirse en lugar de incubacion de
innovaciones, productor de externalidades positivas y economias de aglomeracion o proximidad, y estimulador de un clima
favorable paralos nuevos emprendimientos empresariales y la competitividad, la construccion de redes de empresasy la
concertacion de actores publicosy privados para el desarrollo de la comunidad.

Finalmente, esimportante subrayar laimportanciade los factores de carécter intangible en lasiniciativas de desarrollo local.
L osfactores de naturaleza tangibl e, tales como la composicion sectorial, las diferencias en |os costes de produccion o la
dotacién de infraestructuras basicas, entre otros, explican solamente una parte de | as diferencias existentes entre las
economias locales. Existe otro tipo de factores de naturaleza intangible, que inciden también, de formadecisiva, en €l
desarrollo local. Algunos son internos alas empresas, como la calidad de las relaciones laborales o la direccion empresarial
no autoritaria, la cualificaciony flexibilidad de los recursos humanos implicados, o la capacidad paraidentificar los
segmentos de mercado; mientras otros son externos alas 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.

En las IDL estos factores intangibles, la mayor parte de los cuales son de caracter extraecondmico, resultan decisivos. Ellos
son resultado de la concertaci6n 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 alos diferentes actores sociales de la
colectividad y de intermediar con las autoridades superiores a dmbito local.

Ampliaconcienciay participacion de lacomunidad local, sensibilizacion de los diferentes actoresentorno alasIDL, y
elaboracién de unaimagen activay dinamicadel propio territorio.

Diagnéstico minucioso de las fortalezas y debilidades, asi como de las oportunidadesy amenazas del territorio en cuestién,
que permitaladefinicidn de orientaciones estratégicas claras, junto al disefio de objetivosy politicas.

Una estrategia de desarrollo elaborada sobre la base de la cooperacion de | os propios actores locales, publicosy privados, en
un proceso capaz de generar confianza mutuay determinados consensos basicos en relacidn a 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 empresaria y el perfil productivo del territorio en cuestion, asi como una gestion conjunta, con los diferentes
actores e instituciones territoriales, de |os desajustes existentes en este campo.

Existencia de una Agencia de Desarrollo Local (o Regional), resultado de la concertacidn de actores publicosy privados,
gestionada por profesional es solventes, encargados/as de gjecutar |0s proyectos, sirviendo de principal instanciatécnicadel
foro o mesaterritorial constituida a partir de los consensos bésicos de |a estrategia de desarrollo territorial.

Altasensibilidad sobre laimportancia de los factores culturales y sobre la necesidad de alentar |as aptitudes creativas e
innovadoras en la culturalocal.

Una concepcién ampliadel desarrollo, que contemple de formaintegral |os aspectos socialesy ambientales como parte del
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proceso de desarrollo de la economialocal.

El reconocimiento, en suma, de que el desarrollo es un proceso dinamico continuado, sometido a cambios e incertidumbre,
lo cual reclama una participacion permanente de la comunidad para buscar | as adaptaci ones oportunas ante los cambios.

1.2: Lareorientacion hacia las politicas de desar rollo econémico local

Existe un amplio reconocimiento acercade que las IDL son portadoras de innovaciones, creatividad, fomento del espiritu
empresarial, con capacidad parareforzar |os procesos de asociatividad de empresasy concertacion entre diferentes actores
locales, estimulando con ello propuestas concretas de adaptacion ante |os 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 econdmicaglobal. Asimismo, se requiere siempre un lapso de tiempo rel ativamente amplio para poder apreciar
sus resultados, ya que muchos de |os 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 DL
en otros territorios tampoco es unatareafacil. En realidad, no hay recetas apropiadas de aplicacion paralas diferentes
situaciones territoriales.

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, justiciasocial y calidad de vida, no son aquellos que buscan el abaratamiento de costes de produccién, salarios
bajosy subvenciones fiscales alas empresas, sino los que han estimulado la vitalidad empresarial mediante el fomento de
capacidades de desarrollo, tales como la calidad de los recursos humanos, laintroduccion 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 local es dindmicas, en colaboracion con el sector privado. Asi pues, |as 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 aguellas otras que pretenden solamente abaratar costes o subir arancel es aduaneros frente alos
competidores.

Las IDL no constituyen ningan recetario de aplicacion generalizaday tampoco son garantia de éxito. Por €l contrario, deben
incorporar una permanente atencion y capacidad de adaptacion flexible alos nuevos escenarios, afin de modificar
permanentemente sus respectivas estrategias en €l sentido apropiado. En esta mismalinea, no cabe duda de laimportancia
devincular de formamas estrechay eficiente las politicasregionalesy las IDL.

La paulatina aparicion deiniciativas de desarrollo local haido poniendo en entredicho |os planteamientos tradicionalesde
las politicas regionales de los gobiernos las cual es, alin a mediados de | os afios ochenta, continuaban basandose en el intento
de reducir las disparidades territoriales a través de medidas directas, tales como las ayudas a empresas, losincentivos ala
atraccién de inversiones extranjeras o lamejora de infraestructuras fisicas. Algunas de estas ayudas fueron posteriormente
sustituidas por subsidios sectoriales, subordinados ainversiones orientadas areforzar la productividad y la competitividad,
junto a otras intervenciones destinadas ala mejora de las infraestructuras viales y redes de comunicacionesy transporte, o
paralaformaciony reciclaje de recursos humanos. Pero los limitados resultados de las politicas dirigidas ala atraccion de
inversiones extranjeras han llevado consigo el relativo desplazamiento de estas prioridades hacia el enfoque més novedoso
de las actuales politicas regionales, las cuales buscan mejorar |as condiciones de productividad del entorno territorial de las
empresas. Asi pues, en los paises de la OCDE, a partir de los afios ochenta, |as politicas de desarrollo regional se han
reorientado con lafinalidad de facilitar las adaptaciones territoriales alos cambios estructural es.

Con esta nueva orientacion, se ha producido una convergenciafundamental de estas politicas con las|DL, basadasen la
valorizacién de |os recursos endogenos, la focalizacion de lainnovacién tecnol égica del tejido de microempresasy Pymes,
la construccion territorial de organismos especializados en lapromocion y difusion de tecnol ogias, |a capacitacién de los
recursos humanos seguin los requerimientos del desarrollo productivo territorial, la dotacion de infraestructuras basicas de
investigaciony desarrollo, viveros de empresas, sociedades de capital riesgo y sociedades de aval, elaboracion de bases de
datos de desarrollo empresarial y observatorioslocales del mercado de trabajo local, entre otros. Por supuesto que el hecho
de otorgar prioridad alavalorizacion de | os propios recursos respecto ala anterior atencién hacialainversion extranjera, no
supone que ésta Ultima no sea relevante o que deba despreciarse. En realidad, el antagonismo entre estas alternativas
exbgenay endogena, carece de sentido. Hay que buscar siempre como endogeneizar |os recursos posibles-locales y
externos- en una estrategia dirigida ala creacion de un entorno innovador territorial parael desarrollo empresarial y la
creacién de empleo.

En lareflexion acercadel desarrollo econdémico local, las unidades de andlisis econémico no pueden confundirse con las
delimitaciones politico-administrativas existentes (esto es, municipios o provincias), ya que éstas no tienen porqué coincidir
con el dreaen que se despliegan las diferentes actividades econdmicas significativas que tienen presencia, parcial o plena,
en aquellas unidades administrativas territoriales. Esto es algo bastante conocido, pero no parece tener la suficiente fuerza
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como para orientar de mejor manera el disefio de las politicasindustrial, rural, tecnol 6gica o de fomento econémico en
general.

En otras palabras, las fronteras de |os Estados, provincias o municipios, en tanto que delimitaciones administrativas, no son
contenedores adecuados de la | 6gica de funcionamiento y despliegue territorial de las actividades econémicas, las cuales
trascienden en ocasiones aquellas delimitaciones, al definir un conjunto de eslabonamientos productivosy relaciones
econdmicasy sociolaboral es que configuran los sistemas productivos local es en torno a un sector o subsector principal y

dotados de cierto grado de coherencia socioeconémicay territorial, |os cuales no tienen porqué ser coincidentes con las
delimitaciones existentes en |os diferentes niveles territoriales de municipiosy provincias.

Se apreciaasi la necesidad de conocer el ambito de difusion de estos sistemas productivoslocales, afin de disponer de
elementos bésicos de informacidn para poder guiar alos gestores publicos territorialesy al amplio sector de pequefias
empresas y microempresas locales, alahorade construir concertadamente las i nstituciones apropiadas para garantizar la
introduccién de lainnovacién tecnol égicay organizativa en la base productivay tejido empresarial territorial. La
identificacién de los sistemas productivos local es puede proporcionar pautas relevantes para el disefio de politicasy
actuaciones conjuntas por parte de |os gestores publicos en los diferentes niveles territoriales. Por jemplo, |os gestores
local es de munici pios colindantes que compartan un perfil productivo similar pueden colaborar en la construccion de un
entorno competitivo territorial, afin de promover la productividad y competitividad de | as actividades correspondientes,
aprovechando el méximo de economias de proximidad y aglomeracion.

Dadala heterogeneidad con que pueden presentarse en |los diferentes territorios estos sistemas productivos locales, es
evidente que no hay un recetario preciso parala actuacién de los gestores publicos territoriales, ya sea provinciales o
municipales. Pero parece claro que uno de los primeros pasos a emprender debe ir dirigido aidentificar los sistemas
productivos locales. Un paso previo, sin duda, es el de tomar conciencia de la necesidad de trascender lavieja agendade
actuacion local, de corte asistencial o urbanistica, paraasumir unaldgica de desarrollo productivo en la gestién municipal.

Dentro de estos sistemas productivos local es se entrecruzan y eslabonan (hacia atrés y hacia adel ante) diversas actividades
productivas, tecnol 6gicas, organizativas, comercialesy de servicios que, en conjunto, permiten identificar en torno aun
sector o subsector principal (yasealaindustriadel 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, todavez que el disefio de politicas apropiadas parala
transformacién productivay empresarial requiere un conocimiento minucioso (y no solo anivel agregado nacional del
sector) delas circunstanciasy perfil concretos de |os diferentes sistemas productivos local es.

Asi pues, la politica econémica dirigida alatransformacién productiva (en el nivel microeconémico) requiere un
planteamiento descentralizado o territorializado, afin de adecuarse alas circunstancias concretas de cada ambito territorial.
Esto es mucho maés evidente en la fase actual del desarrollo econdémico, en la cual ladeslocalizacién y segmentacion de
diferentesfases de la actividad productiva, asi como la subcontratacion de empresas, han puesto en evidenciala superior
eficiencia de las formas de organizacién y produccion flexibles, con capacidad de funcionar en red.

Larapida movilidad transfronteriza de inversiones financieras, de informacién sobre mercados, productosy tecnologias, de
extension de gustosy preferencias uniformes de consumo a través de los medios de comunicacién, asi como lafacilidad
paradeslocalizar segmentos o partes de | as actividades productivas, socavan de manera importante la eficacia de las
politicas econdmicas nacional es definidas centralistamente ala hora de encarar |as politicasy estrategias de las empresas
transnacionales.

Igualmente, la definicién de politicas de fomento econémico desde |a Administracion Central no resulta apropiada ni
eficiente cuando se trata de asegurar la modernizacién de | os sistemas productivos local es, que requieren una
institucionalidad mucho més cercana a sus problemas, potencialidadesy especificidad. Por tanto, solamente aquellos
territorios en los cual es los diferentes actores publicosy privados sepan construir entornos competitivos apartir de sus
propios recursos y circunstancias especificas, ante |os retos innovadores y organizativos que plantean las nuevas formas de
produccion y la creciente internacionalizaci6n de las economiasy las pautas de consumo, estan [lamados a ser agentes
principal es de la transformaci 6n tecnol 6gica y socio-econémica en los mismos. L as fuerzas econdémicas que estan operando,
en laactualidad, en el cambio hacialas formas de produccion y organizacion mas flexiblesy eficientes (tanto en la esfera
empresarial privada como en las administraciones piblicas), estan cuestionando, por consiguiente, larelevanciay eficacia
delos Estados centrales como entidades significativas para operar sobre lacomplejarealidad econémicay paraintentar
gestionarla.

Por tanto, en una economia crecientemente globalizada, persistir en un sistema de recoleccién de informacion estadistica
quesittiaal Estado-nacion como unidad principal de andlisis, constituye unarutinalimitada que utiliza categorias promedio
gue no dan cuenta de la complejidad de | as diferentes realidades concretas, territoriales o sectoriales. De igual modo, junto a
las actividades vincul adas al os segmentos dinamicos de la economiainternacional, existen también otrossistemas
productivos locales con reducidos o nul os eslabonamientos con actividades orientadas a la exportacion, que igual mente
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reguieren politicas especificas para asegurar el acceso alas innovaciones tecnoldgicas y gerenciales que ese mayoritario
grupo de empresas también requiere introducir.

A partir de lo expuesto podemos resumir, pues, los planteamientos principal es de las nuevas politicas de desarrollo local y
regional, orientadas areforzar las capacidades de desarrollo de cadaterritorio y asegurar la elaboracién de | as propuestas
concretas de innovaci én tecnol égicay socio-institucional apropiadas. Como ya se sefial 6, las iniciativas de desarrollo local
deben saber combinar tanto |os recursos endégenos como |os exdgenos, e incorporarl os en estrategias de desarrollo capaces
de generar efectos multiplicadores en términos de creacion de nuevas actividades y empresas, afin de conseguir mayores
niveles de empleo e ingresos parala 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 movilizacion de recursos y actores locales busca la construccion de entornos innovadores territorial es, capaces de
ofrecer los servicios de apoyo ala produccion paralas microempresasy Pymes; de vincular adecuadamente el sistema
educativo y de capacitacion con el perfil productivo local; de organizar redes de cooperaciOn entre empresasy entre éstasy
otras entidades of erentes de servicios tecnol 6gicos; y de facilitar 1a capacitacién y lainformacion estratégica sobre
mercados, insumosy productos. En suma, setrata de proceder ala organizacion eficiente del mercado de factores o
servicios estratégicos paralas microempresasy Pymeslocales.

Tradicionalmente, las politicas de desarrollo regional se orientaron preferentemente ala blsqueda de inversiones
extranjeras, sin poner atencion suficiente alas potencialidades de |os distintos ambitos locales. De esta forma, en numerosas
ocasiones, el desarrollo territorial se confid alalocalizacién de empresas extranjeras, las cuales no siempre llegaron. Con
este nuevo planteamiento estratégico, las IDL tratan de poner en marcha orientaciones, decisionesy proyectos, afin de
alcanzar objetivos definidos de forma concertada por los diferentes actores sociales locales, publicosy privados. Pero para
poder utilizar y gestionar de forma sistematica las oportunidades y potencialidades |ocales 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, €l papel de animacion y convocatoria alos restantes actores locales
resulta fundamental. De ahi laimportancia de acompafiar estas politicas de desarrollo con actuaciones dirigidas al
fortalecimiento de las administraciones territoriales (M unicipalidades y Gobiernos Provinciales), introduciendo en ellas la
|6gica de desarrollo econémico y la asuncién de un protagonismo activo en este esfuerzo de movilizacién y concertacion
social anivel territorial. Asi pues, esimportante que los lideres locales posean una concepcion clara de la apuesta por el
desarrollo end6geno, estimulando laimagen innovadora del territorio y promoviendo |os lazos entre los diferentes actores
locales, cuidando igualmente de coordinar de forma eficiente | os distintos niveles de las administraciones publicas
territoriales.

Otra necesidad fundamental, como ya se ha sugerido, es |a de disponer de un adecuado Sistema Territorial de Informacién
delaactividad productivay contexto institucional, el cual debe ser elaborado y actualizado de forma permanente desde el
propio ambito territorial, como resultado de la cooperacion entre los diferentes actores territoriales, afin de asegurar ese
componente decisivo para sustentar cualquier estrategia de desarrollo econémico, como es lainformacion y conocimiento
concretos de las capacidades, potencialidades, dificultades y condicionantes del mismo. Por o general, lainformacion
socioecondmica existente, suministrada por |os servicios estadisticos centrales de la Administracion Piblica, resulta de
limitada utilidad para el desarrollo local, a recogerse aun nivel excesivamente agregado y centrarse, por lo general, en
datos sobre resultados de las diferentes variabl es observadas (producto, poblacion, inversion, comercio u otras) y no asi
sobre las diferentes capacidades de desarrollo de cadaterritorio. Ademas, |as clasificaciones sectorial es habitual es
(primario, secundario y terciario) ofrecen unavisién imprecisa sobre larealidad econémica, tal como ésta se desenvuelve en
los hechos, ya que | as actividades econémicas invol ucran un conjunto de eslabonamientosy "cadenas de valor" (Porter,
1991) que utilizan insumos procedentes de otros sectores, de tal forma que la clasificacion estadisticatradicional no permite
conocer las circunstancias concretas de la estructura productivareal.

Por todas estas razones, se hace obligado abordar también en cada dmbito local, la creacién de Observatorios Locales de
Empleo, afin derecolectar de forma sisteméatica lainformacion sobre los perfiles productivos principales del territorio; las
caracteristicas del mercado de trabajo local; lainclusién de la dimensién de género en la actividad econémicay mercado de
trabajo; entre otros aspectos sustantivos, afin de poder deducir las actuaci ones 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
tecnol dgicas relacionadas con el perfil productivo local y el mejor aprovechamiento de sus recursos potenciales.

Estas bases de datosdeben estar, naturalmente, abiertas alaincorporacién de informacién extema relevante; debiendo
incluir igual mente los aspectos juridicos, normativos, fiscales, etc., deinterés paralacreacion y desarrollo de actividades
empresariales; asi como lainformacién sobre instrumentos y programas de fomento, y actividades de capacitacion y
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cualificacion de los recursos humanos, entre otros aspectos de importancia. Sin acceso a estainformacion estratégica,
resultaimposible diagnosticar bien los problemasy, menos adn, disefiar |as acciones pertinentes. Este Sistema Territorial de
Informacién para el desarrollo productivoy el empleo local constituye también un exponente claro de la apuesta innovadora
local y facilita, a mismo tiempo, los gjercicios de concertacién de actores, los cual es pueden fortalecer dicho sistema,
conformando unared que conecte mediante diversos puntos de acceso ala misma atodos |os actores rel evantes del ambito
local, esto es, municipalidades, cAmaras de comercio, asociaciones empresariales, universidades, responsables provinciales
y regionales, entre otros.

Otro aspecto de interés serefiere alaunidad territorial de actuacion delasiniciativas de desarrollo local. Las IDL pueden
ser promovidas desde diversos ambitos (provincia, municipio, ciudad, area metropolitana, distrito productivo, area
economica local, etc.), segun las actividades, actores e instituciones protagonistas. Ahorabien, en algunos casos, como
puede ser un municipio, si bien resulta un ambito apropiado parallevar adelante actuaciones o proyectos muy concretos,
puede carecerse de ladiversidad de recursos y actores que reguiere una politica de fomento del desarrollo local. Por eso es
necesario identificar agrupamientos territorial es dotados de una determinada afinidad econémicay social, en los cuales
existe lo que se hadenominado una“ cuenca de empleo”, esto es, un espacio definido por los movimientos diarios de la
poblacién trabajadora entre su casay el trabajo. Estos sistemas productivos local es pueden incluir en ocasiones a varios
muni cipios, caracterizados por una actividad predominante, que define un espacio de actuacion concertado comdn. Nos
referimos, de este modo, a una unidad territorial de actuacién o“ area econdmica 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 Dindmica Empresarial en Argentina. CEPAL, 2004).

Se subraya asi que la unidad de actuacion esta definida desde una perspectiva socioeconémicay cultural, y no atravésdela
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 lainnovacion productiva, la calificacion de recursos humanosy el contexto
ambiental y cultural. Ladelimitacion politica o administrativa de las provincias o municipios lo que hace es definir los
responsabl es de las administraciones en esos ambitos, pero no acotalas zonas o areas soci oeconémicas pertinentes para una
actuacion adecuada. A lainversa, laidentificacion de tales “ areas econémicas locales’ permite mostrar alos actores
involucrados, tanto publicos como privados, cual podria ser el ambito de actuaciones conjuntas para el impulso del
desarrollo econémico y el empleo anivel local.

El desarrollo econdmico local puede definirse, por tanto, como un proceso de acumulacién de capacidades con el fin de
mejorar de manera colectivay continuada el bienestar econémico de la comunidad. Esta nocion de capacidad de desarrollo
serefiere tanto alas circunstancias de la economiaterritorial como alas de sus actores socioecondmicos e instituciones. Las
capacidades de una economiaterritorial serefieren a susrecursos actualesy potenciales, los cuales pueden ser materiales
(fisicos, medioambientales, de infraestructura), financieros, o intangibles (cualificacion de los recursos humanos, cultura
emprendedoralocal, etc.).

Estos recursos pueden también ser clasificados como endégenos, esto es, propios del territorio en cuestién; o exdgenos, es
decir, captados del exterior (através de ingresos por exportaciones, inversiones externas, subvenciones, aportacionesde la
cooperacion internacional, etc.). También podemos diferenciar otras dos facetas importantes, como son la disponibilidad de
los recursos basi cos (recursos humanos cualificados, recursos financieros, infraestructuray equipamientos colectivos), la
cual puede ser medida através deindicadores; y el dinamismo de tales recursos para fortalecer laeconomialocal, lo que
depende de lamovilizacién de los actores local es.

Observatorio de Empleo y Dinamica Empresarial en Argentina

El Observatorio de Empleo y Dindmica Empresarial de Argentina se encuentra en la Direccién General de Estudiosy
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 cred una Base de Datos para el Andlisis Dinamico del Empleo (BADE) a partir de las néminas de
declaraciones de personal que realizan las empresas al Sistema Integrado de Jubilacionesy Pensiones (SJyP). Esta fuente
da cuenta del empleo asalariado registrado por el sector privado en todo el pais, que representa aproxi madamente el 50%
del total del empleo asalariado. La serie de empleo trimestral seinicié en el cuarto trimestre de 1994 y es per manentemente
actualizada, siendo la unidad de andlisis |a empresa (no los establecimientos), identificada por su Cédigo Unico de
Identificacion Tributaria (CUIT). En este sentido constituye un censo actualizado de las empresas privadas formalizadas
del pais.

A partir delas nominas del SIJyP se asocian a cada CUIT de las empresas |os Codigos Unicos de | dentificacion Laboral
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(CUIL) delos empleados declarados por aquellas, obteniendo asi una serie trimestral de empleo para cada empresa. Un
proceso idéntico se aplica a lasnéminas 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 Padron
de Contribuyentes de la Administracion Federal de Ingresos Publicos (AFIP), conlo cual es posible agregar otros datos de
las empresas como la forma juridica, fechas de alta o baja del Padrén de Seguridad Social y c6digo de actividad principal.

Dado que la Base de Datos del MTEySSno 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, pequefias,
medianasy grandes empresas. La clasificacion de las empresas por tamafio econdmico se determind a partir del nivel de
ventas de las empresas segun el sector de actividad, definido por la SEPyME. Finalmente, otra de las aplicaciones de la
BADE ha sido la definicion conceptual y operativa de las“ Areas Econdmicas Locales’ , que contienenterritorios que se
definen por relaciones econdmicas que unen una ciudad nodo con su érea deinfluencia. Para ello seidentifican aquellos
espacios delimitados por 1os 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 |osingresos 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 Gtil para la gestion publica orientada a promover el
desarrollo econémico local. El resultado es |la identificacion de concentraciones territoriales de trabajadores o
trabajadoras asociados a empresas del &rea. Estas concentraciones incluyen a ciudades contiguas de la ciudad nodo. La
representacion cartogr afica mediante un Sistema de I nformacion Geografico (SIG) permite apreciar la extensién de dichas
Areas Econdmicas Locales.

El Observatorio de Empleo y Dindmica Empresarial en Argentina tiene a su cargo el seguimiento permanente del empleo
privado registrado y las empresas existentes. Dicho Observatorio se nutre dela BADE y otras fuentes de datos disponibles
0 complementarias. Sus objetivos son la generacién de un sistema de informacién con un conjunto de indicadores para €l
analisis estructural y dinamico del empleo y las empresas; | a presentacion de informes y estudios especificos; vy el
desarrollo de instrumentos para la difusién e interaccién con los usuarios de dicha informacion. Asimismo, el Observatorio
se propone dar cuenta de los fenédmenos asociados a la creacion y destruccionde empresasy empleo, ala movilidad de los
trabajadores entre empresasy a los cambios de las remuneraciones medias. A su vez, el Observatorio permite obtener
distintos niveles de agregacion geogréfica, a fin de visualizar la situacion provincial o de otros territorios concretos lo cual
lo hace uninstrumento de gran interés para el desarrollo econdmico local y el andlisis del mercado laboral enlos
diferentesterritorios.

(V. Castilloy otros: “ Observatorio de empleo y dindmica empresarial en Argentina” , Division de Desarrollo Productivo y Empresarial,
Serie Desarrollo Productivo. CEPAL, Santiago de Chile, febrero 2004.)

L as capacidades de los actores se refieren a sus aptitudes para movilizarse frente a situaciones adversas; parainnovar y
Ilevar adelante nuevos emprendimientos productivos; para pensar y actuar de forma estratégicaafin de cooperar, negociar,
organizarse y llevar adelante iniciativas. Estas aptitudes o capacidades pueden también ser contempladas en las instituciones
existentes. Como ya se sefial 6, los éxitos o fracasos de las IDL dependen de forma sustancial de este tipo de factores
intangibles. Son precisamente estas capaci dades humanas e institucionales | as 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 i nstituciones son, conjuntamente con las capacidades parainnovar y
emprender de los dirigentes de las empresas, factores cruciales en lasiniciativas de desarrollo local. Todo ello se encuentra
condicionado, sin duda, por factores de contexto tales como la estrategia nacional de desarrollo, lainsercion en el contexto
internacional, la historiareciente, el marco politico y juridico, etc. Yavemos que lamedida en que la estrategia nacional de
desarrollo logre incorporar laimportancia de las IDL como parte de las politicas de gjuste ante el cambio estructural, es un
aspecto determinante en el desarrollo econdmicoy social del pais.

1.3: Factores decisivos en lasiniciativas DEL

Finalmente, vamos a referirnos alas 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.

Laexistenciaen el entorno territorial de un conjunto de servicios de desarrollo empresarial esun factor decisivo parala
adaptacion con éxito alos cambios estructural es. Estos servicios ayudan alas empresas a modernizarse en términos de
eficiencia productivay 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
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componentes de informacion, orientacion y motivacién paralainnovacion. Igualmente, dichos servicios permiten dotar al
entorno territorial y alos actores socialeslocales de capacidad para encarar l0s desafios, movilizarse, cooperar y disefiar
estrategias conjuntas para el desarrollo local y el empleo. Lamejoradelacalidad y eficiencia de estos servicios necesitala
interaccion permanente entre la ofertay demanda de los mismos. Dichos servicios deben estar relacionados con las
demandas existentes en €l territorio, algunas de las cuales deben ser descubiertas mediante una actuacion preactiva entre las
microempresasy Pymes locales.

Otra capacidad fundamental se refiere alamovilizacién y orientacion de lasinstituciones territoriales educativasy de
capacitacion, de modo que contemplen de forma prioritarialas necesidades y problemas del perfil productivo local. Indtil es
subrayar laimportancia de la educacion y la capacitacién como elemento determinante parareforzar |as capacidades de
desarrollo, mejorar |la competencia de |os recursos humanos y estimular aptitudes creativas e innovativas. Sin embargo, este
papel es a menudo subestimado ala hora de emprender actuaciones ante el actual cambio estructural, el cual no puede ser
atendido eficazmente mediante una simple educacién de tipo generalista, que no es suficiente para capacitar alas personas
ante los retos que tienen que enfrentar en la actual fase de transicién tecnol égicay organizativa.

Por otro lado, |os recursos asignados a este tipo de inversiones en capital humano no poseen un rendimiento inmediato, sino
amedioy largo plazo, lo cual ayudaaexplicar |a débil prioridad que poseen, tanto desde |a 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 afin de impedir sufuga posterior
aotros empleos mejor remunerados. Por si esto fuera poco, en ocasiones, |a ensefianza es presa de concepcionesy métodos
escasamente creativos, que en poco estimulan el pensamiento innovador y menos alin suelen ocuparse de promover el oficio
de emprender. La burocratizacion de los funcionarios dedicados a la ensefianza, a menudo en puestos de caracter vitalicio
(lo que constituye una situaci 6n escasamente estimuladora para el cambio), y lafalta de espiritu deiniciativa, son otros
aliados adversos ala adaptacion alos nuevos escenarios.

Se necesita, pues, de unafuerte capacidad de adaptacion de contenidosy funciones para vincular eficientemente las
instituciones educativas y de capacitacion como verdaderos actores territoriales, afin de que asuman su papel como
suministradores de recursos o servicios orientados por |as estrategias consensuadas de desarrollo econémico local. Esta
adaptacion ha de comenzar desde |as escuel as, |as cuales deben estimular 1as aptitudes para plantearse preguntas rel evantes,
resolver problemas, innovar, comunicarse, cooperar y promover los valores deiniciativay emprendimiento. Sera también
necesario avanzar decididamente hacia formas de educacién y capacitacion que integren el aprendizaje en las actividades
productivas, e incorporar en la ensefianza de la economia el conocimiento préactico de los procesos productivos reales,
evitando asi la actual tendencia haciala modelizacion tedricairrelevante. Laformacion en gestion empresarial y el
aprendizaje del oficio de empresario innovador debe ser, pues, cultivada desde |os 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 |os organismos o agencias de desarrollo territorial existentes. De este modo, pueden
concretarse y adaptarse, de forma continuay eficiente, los lazos entre ambos sistemas (educativo y productivo) en la
definicion de la oferta de capacitacion més apropiada en cada caso; convirtiéndose las instituciones educativas en uno de los
actores decisivos de lagestion del mercado local de trabajo y de la adaptacidn entre capacitacion y empleo anivel territorial.

Laformacién de empresariosinnovadores y agentes de desarrollo local, con capacidad paratransferir alos actores locales,
valoresy criterios de innovacion, constituye un &rea que merece la mayor atencion. Pero la formacién de empresarios
innovadores debe ser alentada desde organismos vinculados alos problemas, recursosy potencialidades de cada territorio.
Por eso, el aprendizaje en |os centros de empresa e innovacion, incubadoras de empresas o institutos tecnol 6gicos
sectoriales, suele alcanzar mejores resultados que las titulaciones genéricas obtenidas en |os centros académicos.

Lograr unasinergia de esfuerzos através de la asociacion estratégica entre actoresy la constitucion de redes, constituye
igualmente, una capacidad clave de lasiniciativas de desarrollo local. Dado €l reducido tamafio de las empresas, solo
mediante |a creacion de redes de asociatividad o cooperacion entre ellasy otros actores relevantes of erentes de servicios de
desarrollo empresarial, permite enfrentar adecuadamente los retos de los cambios en mercados, tecnologias, productosy
procesos productivos, y formas de produccion y gestion. Estas alianzas entre actores generan externalidades positivas, y
permiten reducir considerablemente |os costes de transaccién. 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 gubernamental es de caracter general.

Existen numerosas formas de asociacién de actores |ocales, 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,
gue funcionan mas sobre la base de relaciones de confianza, de caracter implicito, compartiendo unafinalidad comin, como
es el desarrollo econdémico o el empleo anivel local. También pueden diferenciarse los nivel es de cooperacion de ambito
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territorial delos que buscan alianzas con otros socios o colaboradores anivel nacional o internacional. Los intercambios de
informacién que suponen estas alianzas presentan ventajas, ya que el resultado de | as acciones conjuntas es siempre superior
alasumade las acciones aisladas.

Hay, sin embargo, obstacul os que dificultan o frenan la creacién de estas redes asociativas. Algunos son de naturaleza
juridica, pero lamayoriade ellos son culturales, tales como el antagonismo existente entre el sector publicoy el privado; la
falta de autonomia de | os responsabl es publicosterritoriales; la pervivenciadel tipo de organizacion jerérquica; lacultura
dependiente del subsidio o €l clientelismo politico. Por el contrario, las formas de organizacion descentralizadas, |a
existencia de una cultura emprendedoralocal o laidentidad territorial, refuerzan la propension a cooperar y atrabajar en
esguemas asociativos.

L as redes de cooperacién con empresas o bases de datos exteriores pueden ayudar aincrementar |as posibilidades de las
empresas |ocales, sobre todo en el caso de | as pequefias empresas con posibilidades de competir en mercados externos. La
cooperacion entre empresas |ocal es e internacional es puede tomar la forma de subcontrataci én para aprovisionamientos,
contratos de licencia, acuerdos de mercado, etc. En cualquier caso, hay que recordar que lainformacién sobre las
exigencias competitivas y la frontera tecnol 6gica 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 |os diferentes actores
privados (universidades, institutos de capacitacion, organizaciones no gubernamentales, etc.), empresas localesy
organismos publicos o intermedios existentes. En suma, se trata de crear colectivamente un espacio de informacion y
conocimiento, estimulador de lainnovacién productivay la competitividad del sistema econémico local en su conjunto.

1.4: Importancia de la descentralizacion y la nueva gestion publica para el desarrollo econémico local

Laincorporacién del sector publico a este tipo de funcionamiento desde el territorio obliga, pues, a €jerciciosde reforma del
Estado importantes en el sentido de la descentralizacion de funciones, competenciasy recursos, facilitando asi laliberacion
delas potencialidades |ocales. Como puede apreciarse, todo |o anterior conlleva un replanteamiento de |os nuevos papeles y
funciones de las administraciones publicas, afin de determinar cual es €l nivel de gobierno mas apropiado paraimpulsar €l
desarrollo econémico. Hasta los afios setenta, el sector publico asumié, de un lado, funciones de produccion de servicios
colectivosy, de otro, llevd a cabo intervenciones dirigidas a atenuar 10s efectos negativos del funcionamiento delos
mercados. La percepcion de las politicas publicas contenia entonces, por lo general, una apreciacion que subestimabala
contribucién de las empresas privadas al bienestar colectivo, desdefiando -sin duda, en exceso- |a aportacién del sector
empresarial privado en la generacién de empleos e ingresos, asi como en la produccion de bienes, serviciosy tecnologias.

Sin embargo, en el transcurso de |os afios ochenta, esta apreciacion se haido invirtiendo, hastael punto de considerarse -de
manera no exenta de fanatismo - que el papel del sector publico debia ser reducido, eliminando reglamentacionesy
estimulando la privatizacion de toda una gama de servicios suministrados por empresas publicas. Contrariamente ala
percepcion anterior, desde esa perspectiva, se consider6 que habia que reducir el papel del Estado, suponiendo que €l
mercado es capaz de ofrecer las mejores soluciones alos diferentes problemas.

Por otra parte, los gobiernos nacionales no han promovido de forma decidida | os esfuerzos de desarrollo econémico local o
los han confundido con actuaciones de caracter social (3) El tipo de aproximacién sectorial alos problemas econémicos, la
Ilgjania de las diferentes situaciones locales y la concepcidn macroecondmica predominante, favorecieron, sin duda, una
atencién prioritaria haciala busqueda de equilibrios entre | os grandes agregados macroecondmicos, descuidando el papel y
|as capacidades de | as pequefias empresas, de |as diferentes regiones y &ambitos locales, y de los actores de |os diferentes

territorios subnacionales. Todo esto se concreta en una concepcién exdgena del desarrollo territorial que subraya como
factores clave lainversion eninfraestructuras fisicas y lalocalizacion de inversiones externas, infravalorando con ello los
recursos humanos, las pequefias y medianas empresaslocales, y el potencial endégeno de cada ambito territorial. El ciclo
electoral y la blsqueda de resultados de corto y medio plazo por parte de |os gobiernos también colabora a consolidar esta
perspectiva exdgenadel desarrollo territorial, toda vez que las politicas |ocales de desarrollo requieren de mayor grado de
maduracion de susinversiones.

Asi es como se impuso una concepcion centralista del desarrollo territorial, basada en la promocion de poligonos
industriales, la concesi6n de subvenciones fiscales u otro tipo de estimulos alallegada de inversiones foraneas, y el
despliegue de medidas de caracter redistributivo paraintentar resolver |os problemas del desempleo, 1os desequilibrios
territoriales, la pobreza o la exclusion, marginando las iniciativas de creacion de actividades y busgueda de oportunidades

3 En opinién del autor, hay actual mente en Argentina no poca confusion en la utilizacion del término “desarrollo econémico local”, ya que en ocasiones es
utilizado para referirse a pequefios proyectos o emprendimientos productivos locales, gran parte de |os mismos animados desde la economia social. Como
puede verificarse por lalectura de estas paginas, € enfoque de Desarrollo Econdmico Local es bastante méas complejo.
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econémicasy de empleo desde los ambitos locales. Sin embargo, la presion de las exigencias concretas del cambio
tecnolégico e industrial en cadaterritorio facilitd posteriormente el progresivo reconocimiento de laimportancia de las
microempresasy Pymes en la creacién de empleo eingreso y en la difusion de progreso técnico. Igualmente, se comenzé a
reconocer la necesidad de impulsar las capacidades enddgenas de desarrollo de cadaterritorio, alo cual puede contribuir,
poderosamente, el avance de |os procesos de descentralizacién y traspaso de competenciasy recursos alos gobiernos
provinciales y municipales.

El cambio de paradigma tecnoeconémico harealzado la necesidad de la calidad y la diferenciacion de los productos y
servicios sobre la produccion a gran escala, asi como laimportancia de la cualificacion de |os recursos humanos como
apuesta decisiva de futuro. Se haido produciendo, igualmente, un desplazamiento desde las ayudas financieras de caracter
directo alas empresas, alas 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 inversionesintangibles, en
particular, en educacion e investigacion y desarrollo paralainnovacion (1+D+i) territorial.

Asi pues, parece existir mayor conciencia ahora acerca del caracter intersectorial y territorializado de |os procesos
econdmicos, socialesy laborales, disefidndose programas descentralizados de apoyo alaformacién, lainnovacion, la
creacion de empresas, lasiniciativas locales de empleo e iniciativas de desarrollo local. Todo ello supone una evolucién
hacia cambios en el desarrollo organizativo interno de las entidades publicasy el despliegue descentralizado de sus

funciones 0 competencias, buscando espacios de concertacion publico-privada para abordar las diferentes politicas de
desarrollo en cada ambito territorial.

A lolargo delos Ultimos afios se han alentado en los diferentes paises, importantes transferencias de competenciasy
recursos desde |0s gobiernos nacionales a los gobiernos regionales y local es, produciéndose un incremento paulatino de las
intervenciones en materia econémica, 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 administracionesterritoriales. A veces ello se ha concretado en acuerdos de cofinanciacion entre
gobiernos nacionalesyy territoriales para emprender proyectos importantes, o através de acuerdos de creacion de agencias
dedesarrollo territorial de forma conjunta entre actores publicosy privados. Las Administraciones centrales han creado
también, en ocasiones, agencias nacional es encargadas de | a gjecucién de politicas relevantes, ya seaen el ambito dela
reconversion econdmica sectorial u otros campos, dotadas de amplia autonomia de gestion de recursosy 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 acompafiado, también, de la reforma de la funcidn pablica,
lamayor atencion alos usuarios o ciudadanos y la simplificacién de procedimientos administrativos. Todo ello haido

reflejandose en unamejora de laatencion y calidad de los servicios publicos, mucho mas cerca de |os ciudadanos, en sus
entornos territoriales concretos. Las tendencias a la descentralizacién y desconcentracion de las funciones de | as autoridades
central es han permitido, de este modo, adecuar |os niveles de gobierno mas apropiados al logro de los diferentes objetivos y
politicas de desarrollo. EI denominado principio de subsidiariedad, por el cual todo |o que puede ser realizado por una

entidad de nivel inferior tiene prioridad sobre el nivel superior, que no gjerce otro control que el de lalegalidad de las
acciones, hasido asi |levado ala 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 delamisma. Los sociosy colaboradores pueden contribuir a cofinanciar o aportar recursos al
proyecto comin, de acuerdo al principio de adicionalidad, que implica compromisos concretos de cada socio, suscritos en
contratos. Este principio permite incrementar el esfuerzo aislado de |os actores territoriales, aumentar el volumen de
recursos comprometidosy, en suma, ampliar las posibilidades del conjunto. Los organismos intermedios que concretan esta
concertacion publico-privada pueden desplegarse en diferentes campos, como el tecnol 6gico, financiero, capacitacion,
rehabilitacién del casco urbano de las ciudades, entre otros. De otro lado, el suministro de servicios colectivoslocaleses, a
menudo, subcontratado o cedido para su gestion a organismos privados. Estos procesos de privatizacion no son nuevos,
aungue se han multiplicado a partir de los afios ochenta, y suponen una del egacién de la gestion de servicios que puede
tomar multiples formas, tales como la subcontrataci6n, concesion, arrendamiento, etc., o bien lineas de cooperacion
institucional entre el sector publicoy el privado parala constitucion de sociedades mixtas.

Otro principio que se haido asentando en el transcurso de los Ultimos afios, de forma paralelaalatransferenciade
competencias y responsabilidades entre |as diferentes administraciones territoriales, ha sido el principio de coherencia o
unicidad, afin de favorecer una coordinacion interinstitucional eficiente de las diferentes politicasy una gestion 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 lasiniciativas de desarrollo local de
acuerdo alas estrategias de desarrollo territorial. Hay que sefialar, sin embargo, que en este campo se dan principal mente
agunos de los obstacul os principales en el funcionamiento en la préctica de lasiniciativas de desarrollo local.(4)

A partir del despliegue de estas tendencias y principios de accion, es posible esbozar, finalmente, algunas proposiciones
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acerca de los nuevos papeles y responsabilidades de los diferentes niveles de la gestién plblica. En materia de desarrollo
local, las politicas publicas deben tratar de reforzar la base econdmica de los diferentes ambitos territoriales tratando, de ese
modo, de acompafiar las politicas de gjuste macroeconémico con actuaciones anivel “micro” y “meso”, parael fomento
productivoy el desarrollo empresarial anivel territorial.

De este modo, la intervencién publica debe fomentar las diferentes iniciativas de desarrollo econémico local; eliminar los
obstaculos alas mismas y facilitar 1os instrumentos de apoyo apropiados; descentralizar lainformacion, |os conocimientosy
las decisiones; incentivar la elaboracion de planes de desarrollo por las propias entidades |ocales, e incorporarlos en las
estrategias de desarrollo territorial es; delegar funciones de control y de servicios a organismos autébnomos, publicos,
privados o mixtos, respetando los acuerdos de los actores territoriales; y reforzar las funciones de eval uacion conjuntamente
con los actores locales.

Talesintervenciones conducen alos 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 unavision prospectivade desarrollo y compartirlacon los lideres localesy regionales afin de animar la
elaboracion de estrategias territoriales de desarroll 0.

Apoyar alos actores territorial es aportando recursos y medios de formacion parala gestién del desarrollo local.

Coordinar las politicas publicas y analizar cuidadosamente los impactos locales de | as politicas sectoriales y
globales, rindiendo cuentas de los efectosy utilizacién delos recursos.

Ayudar ala puesta en marchade los sistemas de informacion y observatorios de empleo en |os respectivos

territorios, facilitando los recursos de investigacion y desarrollo paralainnovacién (1+D+i) apropiados alos problemasy
situaciones de cada ambito local.

Incorporar en todas | as actuaciones la dimensién de género asi como |os estudios de impacto ambiental afin de no
deteriorar el patrimonio medioambiental local, garantizando |a sostenibilidad de los recursos naturales utilizados y
valorizdndolos como un activo fundamental de desarrollo econémico local (Alburquerque, 2003).

Esta redefinicién de las funciones del sector pablico segiin las administraciones mas cercanas a los actores territorialestiene
importantes consecuencias sobre los modos de gestién publicay sobre el suministro de serviciosy sistemas de evaluacion.
Reflgja, en definitiva, el transito de un model o de funcionamiento burocrético a un nuevo model o de gestion horizontal
mediante el fortal ecimiento de las administraciones publicas descentralizadas territoriales, de acuerdo a criterios de
eficiencia o rentabilidad social y empresarial, y no sélo por criterios de autoridad.

En estos nuevos criterios serealzala calidad de los servicios; el refuerzo de las capacidades de los ciudadanos para
involucrarse en lablUsqueda de soluciones; la gestion por objetivosy no sobre la base de la aplicacion de reglamentos; la
evaluacion de rendimientos segln resultados y no a partir de los créditos gastados; laimportancia de las necesidades de |os
usuarios considerados como clientes y no como subordinados; la gestion previsoray preventiva de los problemasy no sélo
la que actuatras la aparicion de éstos; la blUsquedade la eficiencia en el uso de recursos; la descentralizacion de
responsabilidades y una gestion participativa; y un esfuerzo permanente de concertacion estratégica de actoresen la
busqueda de redes asociativas.

El desafio consiste, entonces, en proceder ala adaptacion de las instituciones susceptibles de asumir estas responsabilidades
y alentar la construccion de entornos innovadores territoriales sobre |a base de la concertacion de actores publicos y
privados. Pero, como se sefialaen el citado informe de la OCDE (1993) eran raros |os gobiernos de | os paises desarrollados
que comprendian en |os afios ochenta la naturalezay la amplitud de estos cambios institucional es necesarios para asumir
estas nuevas tareas. De forma que | os 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 macroeconémicos agregados, pero no se ha conseguido crear |as condiciones de
desarrollo continuado y sostenible, ni asegurar el empleo. Por ello parece razonable poner mayor atencién alasiniciativas
de desarrollo local como formas de gjuste flexible desde €l territorio, afin de asegurar lainnovacion tecnolégicay
organizativaen el tejido de microempresasy Pymes, o cual también involucra una redefinicion profunda de los papelesy
responsabilidades de la gestion publicaterritorial.

4 En mi opinion, la presencia dispersa'y sin coordinacion alguna de programas y actuaciones sectoriales que “bajan” desde la Administracion Central dela
Nacién alas provincias y municipios es un ejemplo elocuente de lafalta deaplicacion de este principio de coherencia.
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GLOSARIO

AFIP: Administracion federal de Ingresos Publicos

BADE. Base de Datos para el Andlisis Dindmico del Empleo (M TEySS)

CEPAL: Comision Econdmica de Naciones Unidas para América Latinay el Caribe
C&T: Cienciay Tecnologia

CUIL: Cédigo Unico de Identificacion Laboral

CUIT: Cédigo Unico de I dentificacion Tributaria

DEL: Desarrollo Econémico Local

ILE: Iniciativas locales de empleo

IDE: Iniciativas de desarrollo empresarial

IDL: Iniciativas de desarrollo local

I+D: Investigacion y Desarrollo

I+D+i: Investigacion y Desarrollo paralalnnovacion

ILPES: Instituto Latinoamericanoy del Caribe de Planificacion Econémicay Social
LED: Loca Economic Development Programme, OI T

MIPES: Microempresasy Pequefias Empresas

MIPYMES: Microempresasy Pequefiasy Medianas Empresas

MTEyYSS: Ministerio de Trabajo, Empleoy Seguridad Social

OCDE: Organizacion parala Cooperacion y el Desarrollo Econémico

PyYMES: Pequefiasy Medianas Empresas

SIG: Sistema de Informacién Geografico

SlJyP: Sistema Integrado de Jubilacionesy Pensiones
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