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CAPITULO 1.
CAMBIO ESTRUCTURAL, GLOBALIZACION ECONOMICAY TERRITORIO.

1.1 Cambio estructural y globalizacién, dos conceptos diferentes

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

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

Los ritmos y la amplitud de estos cambios, asi como la secuencia temporal en que son advertidos, son diferentes en cada caso,
pero -no obstante-, constituyen exigencias y retos que caracterizan la actual fase de transicion tecnolégica 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 Gltimo término, estan removiendo radicalmente la base productiva de los diferentes sistemas
economicos territoriales, se refieren, entre otros:

- Al trénsito hacia nuevas formas de produccién mas eficientes, que concretan la actual revolucién tecnoldgica y de gestion
"postfordista”.

- La introduccion de la microelectrénica, que ha posibilitado la vinculacién de las diferentes fases de los procesos econémicos
trabajando en la misma unidad de tiempo real.

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

- La importancia de la calidad y diferenciacion de los productos como estrategia de competitividad dindmica.

- La renovacion incesante y rapida de productos y procesos productivos, acelerando notablemente los ritmos de obsolescencia
técnica y amortizacion de los activos fisicos.

- La identificacion precisa de la segmentacion de la demanda y la existencia de diferentes nichos de mercado.

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

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

Otra cuestion relevante que exige ser planteada correctamente se refiere a que, a pesar de las frecuentes simplificaciones que a

menudo suelen realizarse en sentido contrario, el sistema econdmico mundial esta lejos de constituir "un mercado Unico y

globalizado". En su lugar, hay que insistir en que coexisten en el citado sistema econdmico mundial un ndcleo globalizado de
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actividades dinamicas cuyo ambito de mercado es, en efecto, el mercado mundial, junto al cual existe también un grupo
mayoritario de actividades econdémicas que se desenvuelven en mercados locales o nacionales.

Segun cifras oficiales del Banco Mundial (1999), las exportaciones de bienes y servicios a nivel mundial suponen en 1997
solamente el 21% del PIB total en el mundo. Igualmente, segin la misma fuente, la suma de las exportaciones e importaciones de
mercancias en porcentaje del PIB, en 1997, es del 29,6%. Esto quiere decir que la parte del producto mundial que no es objeto de
transacciones comerciales internacionales es superior a las dos terceras partes del total de dicho PIB mundial. Hay que tener en
cuenta, ademas, que dichas cifras constituyen solamente una aproximacion a la produccion mundial real, ya que dejan fuera, entre
otras, las actividades productivas de autoconsumo o trueque, las cuales son una parte importante en amplias zonas de los paises
en desarrollo.

El sistema productivo mundial esta constituido, por tanto, por un conjunto heterogéneo de actividades, parte de las cuales
integran el nicleo globalizado del mismo (como un mosaico de subsistemas locales de produccién y eslabonamientos
productivos de diferente calidad en términos de relaciones laborales, vinculados en redes globales de empresas), junto a otro
ndcleo diverso y mayoritario de actividades que se desenvuelven en &mbitos y mercados locales y nacionales, protagonizadas de
forma predominante por microempresas y pequefias y medianas empresas.

Es importante, pues, no confundir los desafios del proceso de cambio estructural con los condicionantes y exigencias de la
globalizacién, aunque debe reconocerse que existe interdependencia entre ambos aspectos, es decir, los cambios tecnoldgicos
tienen también una influencia importante en el aliento del proceso de globalizacién, del mismo modo que las mayores exigencias
de competitividad en los mercados internacionales inducen igualmente 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 circulacion en los mercados internacionales y a
exigencias relativas a la competitividad en ellos.

No debe, por tanto, simplificarse la heterogeneidad del sistema econémico mundial reduciéndolo Gnicamente al niicleo
globalizado del mismo. Como hemos sefialado, no estamos en un Gnico mercado globalizado, tal como algunas exageraciones o
simplificaciones sefialan. La légica de funcionamiento de los sectores del niicleo globalizado no es la misma que caracteriza a las
actividades diversas que componen la gran mayoria de la produccién mundial en los diferentes territorios o &mbitos locales.

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

Similarmente, quiza sea Util recordar la diferencia entre los conceptos de subdesarrollo e insercidn externa, los cuales remiten,
respectivamente, a las caracteristicas de desarticulacion de la estructura socioecondmica interna, y a la dependiente y fragil
posicion externa en el contexto internacional de los paises subdesarrollados (o "en desarrollo”, segin la més elegante pero
imprecisa expresion con que se les denomina oficialmente). Se trata, como vemos, de dos aspectos interrelacionados, pero
claramente diferentes (Alburquerque, F. y Talavera, P.; 1990).

En suma, la reestructuracién productiva y organizativa actual tiene lugar en la fase descendente de un nuevo ciclo largo de la
acumulacion capitalista, tras el agotamiento del modelo de desarrollo fordista, y como consecuencia de la reaccién de las
empresas por incrementar sus expectativas de rentabilidad en los negocios, o por evitar ser desbancadas en los diferentes
mercados. De ahi la ineludible necesidad de mejorar la eficiencia productiva y la competitividad mediante la incorporacion de
innovaciones tecnoldgicas y organizativas en la base misma de los distintos sistemas productivos territoriales (ver Esquema 1.1).

La globalizacién econdémica incorpora adicionalmente, mayores exigencias por la creciente exposicion externa de los diferentes
sistemas productivos locales. Pero el reto principal esta, inicialmente, en la propia esfera microecondmica de la produccién local,
a fin de superar los excesivos niveles de ineficiencia productiva an existentes. Para ello se precisan también nuevos esquemas de
regulacion en el nivel mesoecondmico, a fin de que la gestion publica descentralizada proporcione nuevos roles y mayores
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ESQUEMA 1.1: CAMBIO TECNOLOGICO, GLOBALIZACION Y
AJUSTE PRODUCTIVO

CAMBIO TECNOLOGICO GLOBALIZACION
Y ORGANIZATIVO EN LA ECONOMICA
PRODUCCION —

] MAYOR EXPOSICION EXTERNA
REESTRUCTURACION PRODUCTIVA DE LOS SISTEMAS PRODUCTIVOS
(NIVEL MICROECONOMICO) LOCALES

* CAMBIOS EN LAS FORMAS DE 1
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NUEVOS ESQUEMAS DE REGULACION

(NIVEL MESOECONOMICO) * SISTEMAS LOCALES DE EMPRESAS
GESTION PUBLICA ESTRATEGICA: * REORGANIZACION DE GRANDES

* DESCENTRALIZACION EMPRESAS Y SUBCONTRATACION

* CONCERTACION PUBLICO-PRIVADA DE PYMES

* IMPORTANCIA DE LA GESTION LOCAL

recursos y competencias a las Administraciones Locales, facilitando las necesarias alianzas y concertacion de actores territoriales
para el desarrollo econémico local y la generacién de empleo e ingreso.
1.2 La importancia de la produccion local a nivel mundial

Como hemos sefialado anteriormente, segdn datos del Banco Mundial (1999), del total de la produccién bruta mundial que se
contabiliza en los circuitos formales de la economia, en promedio, mas de las dos terceras partes no se comercializa
internacionalmente. Es decir, la gran mayoria de las decisiones de produccién mundial tienen lugar en escenarios nacionales o
subnacionales, regionales o locales. En algunos paises desarrollados, el porcentaje de la produccion nacional que se comercializa
internacionalmente en 1997 es apenas un 10 ¢ 12 por ciento, como es el caso de Japdn o Estados Unidos, (Cuadro 1.2). La
fortaleza de las economias no depende, pues del porcentaje de la produccidn que logran exportar, sino del grado de articulacion
sectorial y eficiencia productiva internas en sus sistemas productivos y mercados locales.

CUADRO 1.2: EXPORTACIONES DE BIENES Y SERVICIOS EN PORCENTAJE DEL PIB

1980 1997
MUNDO 20% 21%
ESTADOS UNIDOS 10% 12%
JAPON 14% 10%
ALEMANIA 24%
FRANCIA 22% 24%
REINO UNIDO 27% 30%
ITALIA 22% 27%
ESPANA 16% 26%
GRECIA 16% 15%
INDIA 7% 12%
REP. DE COREA 34% 38%

World Development Indicators, Banco Mundial, Washington, 1999

Igualmente, seguin se aprecia en el Cuadro 1.3, la participacion promedio de las exportaciones en el producto interior bruto de los
diferentes paises de América Latina y El Caribe oscila, en 1997, entre el 15,5% para los paises del MERCOSUR; 22,5% para los
paises andinos (Chile, Perd, Bolivia, Ecuador, Colombia y Venezuela); y un 40% para los paises de Centroamérica y Caribe.
Como se aprecia, los paises con un porcentaje superior de exportaciones respecto al PIB no son precisamente los de mayor grado
de desarrollo relativo. Asimismo, se constata la importante magnitud de la produccién no comercializada internacionalmente o,
en otras palabras, la importancia de los &mbitos de produccién y mercado locales.



CUADRO 1.3: AMERICA LATINA Y CARIBE
EXPORTACIONES DE BIENES Y SERVICIOS EN PORCENTAJE DEL PIB

PAISES 1980 1997 PAISES 1980 1997
BRASIL 9% 8% MEXICO 11% 30%
ARGENTINA 5% 9% GUATEMALA 22% 18%
URUGUAY 15% 23% EL SALVADOR 34% 24%
PARAGUAY 15% 22% HONDURAS 36% 37%
CHILE 23% 27% NICARAGUA 24%  4A1%
PERU 22% 13% COSTARICA 26% 46%
BOLIVIA 25% 21% JAMAICA 51% 51%
ECUADOR 25% 30% REP. DOMINICANA 19%  48%
COLOMBIA 16% 15% TRINIDAD Y TOBAGO  50%  49%
VENEZUELA 29% 29% PANAMA 98% 94%

Fuente: World Development Indicators, Banco Mundial, Washington, 1999

A pesar de esta evidencia empirica, el disefio de las politicas de desarrollo parece responder mas al debate entre ideologias,
con el lamentable resultado de que la superioridad actual de una de estas ideologias (ayudada de forma decisiva por la
eficaz difusion a través de los medios de comunicacion y conformacion del pensamiento humano), acaba invitando a los
gobernantes de los paises en desarrollo y a gran parte de los actores sociales en los mismos, a la bisqueda de "nichos"
internacionales de mercado como si de ello dependiera el logro del desarrollo econémico de esos paises, cuando lo cierto es
que se requiere, en forma decisiva, de adecuadas estrategias nacionales y territoriales de desarrollo, que aseguren la
introduccion y difusidn de las innovaciones tecnolégicas y organizativas internas en los diferentes sistemas econémicos
nacionales y locales.

Por otra parte, la participacién de la inversion extranjera directa en el producto interno bruto de los paises de América
Latina y El Caribe es, segln estimaciones de la CEPAL (1996), de sélo 1,6 por ciento en 1996 (ver Cuadro 1.4), lo que
también nos indica la importancia de las decisiones internas de inversion productiva en dichos paises.

CUADRO 1.4: AMERICA LATINA
INVERSION EXTRANJERA DIRECTA Y PRODUCTO INTERNO BRUTO

INVERSION EXTRANJERA RELACION ENTRE
DIRECTA NETA (IED) IED Y PRODUCTO
(Millones de ddlares) INTERNO BRUTO
1996 1995-96

ARGENTINA 3.200 1,2

BOLIVIA 560 6,5

BRASIL 8.000 0,8

CHILE 2.800 2,8

COLOMBIA 2.550 2,8

COSTARICA 120 2,5

ECUADOR 320 2,2

MEXICO 7.000 2,7

NICARAGUA 95 39

PARAGUAY 220 2,2

PERU 3.400 4,4

REP. DOMINICANA 430 2,6

URUGUAY 190 0,9

VENEZUELA 1.350 1,3

Otros 7 paises 600

A. LATINAy CARIBE 30.835 1,6



Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales y del FMI

Tal como sefiala French-Davis (1996), la inversion externa es solamente el 5 por ciento de la inversion total mundial,
mientras que los flujos de inversion extranjera directa equivalen Unicamente al uno por ciento del PIB mundial. Esto quiere
decir que la inmensa mayoria de las decisiones de inversion productiva y empresarial corresponden a actores que se
desenvuelven en ambitos nacionales o subnacionales. No estamos, pues, como recuerda este autor, ante el "final de la
geografia", ni mucho menos.

Es posible que, asombrados por los importantes ritmos de crecimiento del comercio internacional y el avance de la
globalizacion, se olvide la magnitud de los principales agregados econémicos, y el hecho crucial de que la gran mayoria de
las decisiones de la produccion y la inversién mundial corresponden a ambitos nacionales y locales, lo cual quiere decir que
existe un amplio margen para el disefio de politicas econdmicas territoriales, tanto a nivel micro como mesoeconémico.

Como antes se sefiald, estas estadisticas no incluyen otros circuitos de actividad importantes, tales como la economia de
autoconsumo, la economia de trueque o la economia informal, lo cual resalta an mas la importancia de la reflexion sobre
los procesos nacionales o locales ademas de la que se otorga a los fragmentos internacionalizados o globalizados.

Lo que estas estadisticas muestran, en definitiva, es que incluso con las limitaciones que las mismas contienen en el sentido
de no incluir las transacciones informales y de mas dificil cuantificacion, la generacion y 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 fomento econémico endogeno, a fin de
alcanzar los niveles de eficiencia productiva y competitividad adecuados y, con ello, contribuir a una superior difusién del
crecimiento econémico y la generacién de empleo. Esta es una cuestion que no puede dejarse Unicamente a los fondos de
inversion social y la cooperacion internacional asistencialista.

El Cuadro 1.5 muestra, segln datos del Banco Mundial, que las economias en las cuales la proporcion de las exportaciones
en la produccion nacional es menor al 10 por ciento, muestran un PNB por habitante (11.610 dolares US) mas del doble que
el correspondiente al grupo de economias en las que la proporcion de las exportaciones en el PNB se encuentra entre el 10 y
el 24 por ciento; y mas de tres veces superior al grupo de economias con una participacion de las exportaciones en el PNB
mayor al 25 por ciento. Asi pues, conviene matizar la afirmacion de que el mayor desarrollo econdmico depende del grado
de internacionalizacién de la produccidn interna de las diferentes economias.

CUADRO 1.5: PAISES Y POBLACION MUNDIAL
SEGUN PORCENTAJE DE LAS EXPORTACIONES EN EL PNB, 1994

PROPORCION de las NUMERO PNB 1994 POBLACION PNB por hab.
EXPORTACIONES DE (En miles de 1994 1994

EN EL PNB, 1994 ECONOMIAS  millones USD)  (Mill. hab.) (En USD)
Menos del 10% 10 5.250 448 11.610

Entre 10y 24% 51 6.859 2.551 5.765

Mas del 24% 102 5.270 2.429 3.620

Sin datos 46 508 176 2.890

Fuente: Elaborado a partir de datos del: The World Bank Atlas, Banco Mundial (1996)



Es obvio que el logro de mayor capacidad exportadora es reflejo de eficiencia productiva y competitividad empresarial, y
que el comercio internacional procura posibilidades de progreso y nuevos conocimientos. Sin embargo, y esto es lo
decisivo, la concrecidn de tales posibilidades depende, en forma determinante, del esfuerzo y estrategia nacional y local de
desarrollo existentes, esto es, del grado en que se consigue asegurar la difusion de las innovaciones tecnoldgicas y
organizativas en el seno del tejido productivo y empresarial nacional y local.

Por supuesto, no se pretende realizar ningln canto a favor de la autarquia, sino una razonable recomendacién hacia el
necesario reforzamiento de los sistemas productivos ocales, tratando de no dejarse arrastrar por los frecuentes invitaciones a
la apertura externa irrestricta como si solamente con ella se alcanzase el desarrollo econémico.

Por consiguiente, en la actual fase de globalizacion de la economia mundial, con crecientes exigencias de eficiencia
productiva y competitividad, y en escenarios en los que la mayor apertura externa de las diferentes economias nacionales y
territoriales constituye un dato del contexto imperante, conviene no olvidar que los imperativos de la fase de transicion
tecnoldgica en la que nos encontramos plantean como cuestion principal como asegurar la introduccién de innovaciones
productivas y organizativas en el conjunto del tejido empresarial realmente existente en cada pais, hecho éste que no puede
abandonarse a la simple suposicion de que ello puede lograrse s6lo mediante la insercion en los segmentos productivos
dindmicos del ndcleo transnacional de la economia mundial.

Dichos eslabonamientos externos no garantizan la suficiente difusion del progreso técnico en el conjunto de empresas
existente en los diferentes territorios y sistemas econémicos locales de un pais, caracterizados mayoritariamente por
empresas de pequefia dimension, las cuales no suelen disponer en América Latina y El Caribe, de una oferta territorial
adecuada de infraestructuras basicas y servicios empresariales avanzados, a fin de facilitar su proceso de modernizacion.

Para ello se requiere de reformas institucionales apropiadas para conseguir que el joven proceso de descentralizacion en
curso en gran parte de los paises latinoamericanos y caribefios incorpore contenidos sustantivos en términos de fomento
econdmico y de animacidn para la concertacion estratégica de actores sociales territoriales.

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

Las fuerzas econémicas que estan operando, en la actualidad, en el cambio hacia las formas de produccién y organizacién
mas eficientes (tanto en la esfera empresarial privada como en las administraciones publicas), estan cuestionando, por
consiguiente, la relevancia y eficacia de los Estados centrales para operar sobre la compleja realidad econdémica y para
intentar gestionarla.

En la medida que los Estados nacionales ya no son el Unico vertebrador de los sistemas econémicos, los cuales se
encuentran con un grado de exposicidn (y por tanto de vulnerabilidad) muy superior ante el escenario de la globalizacion, y
sometidos a la tension de diferentes logicas de funcionamiento, unas en el sentido de la transnacionalizacién y el avance de
los procesos de integracidn supranacional, y otras obligadas a contemplar los requerimientos de fortalecimiento de los
diferentes sistemas productivos y mercados locales, parece obligado incluir en todo este proceso de readaptacion econémica
e institucional la consideracion de las circunstancias especificas nacionales y territoriales, a fin de incluir toda la
diferenciacion y potencialidad existentes en cada contexto y, de ese modo, definir las politicas mas apropiadas en los
distintos niveles del desarrollo econémico.

1.3 La heterogeneidad del sistema econémico mundial y la estrategia de desarrollo econémico local

Como hemos visto, en el analisis del desarrollo econémico, no es suficiente referirse Gnicamente a las fracciones mas
desarrolladas del capital productivo o financiero a nivel mundial. Junto al desarrollo concentrador y polarizado, basado en la gran
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empresa, existen otras estrategias "subordinadas" de desarrollo endégeno, donde el territorio y los factores sociales, culturales,
ambientales e histdricos, desempefian un importante papel.

En realidad, la acumulaciéon mundial del capital, en el escenario actual de globalizacién y apertura externa de las economias, es
un mosaico heterogéneo de circuitos diversos de acumulacion de excedentes, dominados por el ntcleo globalizado, pero no
explicados integramente por éste.

GRAFICO 1.6

LA HETEROGENEIDAD DEL
SISTEMA ECONOMICO MUNDIAL

Pais A Pais B

/| NucLEo
. GLOBALIZADO |

Segmentos con Segmentos con
reducida o nula insercion al ndcleo
insercién al nicleo | T globalizado
globalizado

Pais C

En otras palabras, y como se trata de representar en el Gréfico 1.6, existe una heterogeneidad importante en el sistema econdmico
mundial ya que, si bien algunas fracciones o segmentos del mismo poseen una vinculacién con el nicleo globalizado o
transnacional, otros segmentos o circuitos de obtencidn de excedente econdmico poseen tan sélo una vinculacion limitada, muy
reducida o nula, siendo su légica de funcionamiento bastante distinta, como pueden ser la economia campesina, la economia de
subsistencia, el sector informal o las pequefias empresas de ambito local o regional.

Suponer, pues, que la I6gica general de funcionamiento de los grandes grupos transnacionales explica la totalidad de
nuestras sociedades, es un grave error. La hegemonia de las fracciones globalizadas del capital es una cosa, pero el
funcionamiento del mundo real es mucho mas heterogéneo. De ahi la necesidad de adoptar una estrategia de desarrollo que
incluya esta complejidad en el proceso de acumulacién de capital y se alienten de forma decidida la difusion de
innovaciones tecnoldgicas y empresariales en los ambitos local y regional.

De este modo, tal como se resume en el Esquema 1.7, frente al tipo de crecimiento polarizado, jerarquizado y concentrador se
alza el compromiso con un desarrollo mas equilibrado territorialmente donde se impulse la descentralizacion y la potenciacion de
las comunidades locales y regionales. Igualmente, frente al control ejercido por parte de las clases dominantes en el sistema
funcional de la economia, se constata la necesidad del control democratico ejercido por las comunidades locales y regionales y,
en suma, por la sociedad civil.

No se trata, pues, en el disefio de las politicas publicas, de insistir solamente en un tipo de actuaciones meramente compensatorias
0 asistenciales en areas atrasadas o deprimidas, o de mejorar la "focalizacion™ de los grupos més desfavorecidos para asegurar
que las politicas redistributivas les lleguen efectivamente. Lo importante es, sobre todo, promover iniciativas de desarrollo local
enddégeno y de generacion de empleo productivo para encarar, precisamente, la pobreza y la marginacion de forma mas sostenida
y consistente, no sélo asistencialmente. Para ello, resulta indispensable una actuacion de los gobiernos publicos territoriales
(locales y regionales) como catalizadores y animadores en la creacién del "entorno innovador" institucional, social, econémico,
politico y cultural que impulse el desarrollo del potencial empresarial y productivo territorial.



1.4 El redescubrimiento de la dimension territorial

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

Ahora bien, la variedad de los diferentes entornos territoriales es sélo aparentemente contradictoria con el avance de la
globalizacion, ya que el despliegue de ésta se basa precisamente en el aprovechamiento de dicha diferenciacion territorial,
para lo cual las politicas micro y mesoeconémicas deben acompafiar a las politicas de ajuste macroecondmico, a fin de
estimular la creacidn de entornos sociales e institucionales territoriales, para lograr la mayor eficiencia productiva y
competitividad de los diferentes tejidos productivos y empresariales locales.

Como es conocido, en la fase actual de la revolucion postfordista, el "conocimiento” es la fuerza decisiva en la
reorganizacion de la produccion y el espacio, asi como en la introduccién de los mejores métodos de gerencia y
organizacion de las empresas y entidades de gestion, pablicas o privadas. Igualmente, la globalizacidn es estimulada de
manera decisiva por los avances desplegados en la esfera de la difusion de conocimientos. Y del mismo modo, la "variedad
territorial” descansa en una adquisicion y adaptacion de conocimientos generales y especificos, los cuales son filtrados por
la propia préctica, institucionalidad y cultura locales.



ESQUEMA 1.7: DESARROLLO CONCENTRADOR Y DESARROLLO ENDOGENO

ESTRATEGIA DE DESARROLLO ESTRATEGIA DE DESARROLLO
CONCENTRADOR ECONOMICO LOCAL
Desarrollo polarizado Desarrollo més equilibrado territorialmente
Crecimiento jerarquizado y centralizado Descentralizacion y potenciacion de comunidades locales y
regionales

Actuaciones y politicas principalmente compensatorias 0
asistenciales en areas atrasadas o deprimidas Iniciativas de desarrollo local y generacion de empleo productivo para
encarar la pobreza y marginacion

Instrumentos y actuaciones de fomento econdmico sectoriales
Lo importante es crear el "entorno™ institucional, econdémico, social,

- Polos de crecimiento politico y cultural para impulsar el desarrollo del potencial local
- Poligonos industriales
- Zonas francas - Difusion de innovaciones

- Reorganizacion de la base empresarial local
- Infraestructuras bésicas

- Servicios de desarrollo empresarial

- Capacitacion de recursos humanos

- Sistema de Informacion Local

El territorio es, asi, como sefialan Becattini y Rullani (1996), uno de los contextos en los que se desarrolla la division del
trabajo cognoscitivo, es decir, la division del trabajo en la produccién y utilizacion de los conocimientos, los cuales pueden
ser clasificados en "contextuales™ (cuando se producen en un contexto local y son especificos de dicho territorio), y
"codificados", cuando se trata de conocimientos de caracter global, mas facilmente transferibles.

Ahora bien, siguiendo la argumentacion de dichos autores, los conocimientos "codificados” sélo pueden utilizarse
adecuadamente si son contextualizados en los ambientes productivos particulares o locales, del mismo modo que se hace
obligada la codificacion de algunos de los conocimientos contextuales, si es que se quiere facilitar su transferibilidad y
conseguir de ese modo economias de escala suficientes. Asi pues, las relaciones entre los niveles local y global no son
necesariamente antagonicas. En palabras de Becattini y Rullani (1996), se trata de una division del trabajo cognoscitivo de
tipo circular, en el sentido de que lo local genera conocimientos para uso global y lo global suministra a los circuitos locales
conocimientos procedentes de todo el mundo.

Esto no oculta, desde luego, que el avance de la globalizacién implica mayores exigencias para todos los sistemas
econémicos territoriales y que, algunos de ellos pueden no sobrevivir en los escenarios actuales de superior pugna
competitiva que supone la globalizacién, sobre todo si la reaccion de dichos sistemas locales se limita a una actitud
simplemente defensiva, o denunciatoria de la "modernidad", en lugar de buscar activamente las oportunidades de superior
especializacion, calidad y diversificacion productiva internas. Para esto Ultimo se requieren estrategias y politicas
especificas de desarrollo territorial, y no solamente orientaciones genéricas dictadas de forma centralista, que se limitan
normalmente a combinar las insuficientes (aunque necesarias) politicas de nivel macroeconémico con las propuestas a favor
de la insercidn en algunos "nichos internacionales” dindmicos, como si de ello se derivase la necesaria introduccion de
innovaciones tecnoldgicas y organizativas en los sistemas productivos y el tejido empresarial locales.

Durante los afios de postguerra, en que el fordismo constituy6 la forma hegeménica de organizacion de la produccion en los
paises centrales, la dimension territorial del desarrollo fue progresivamente dejada de lado. EI predominio de la gran
empresa y la produccién en masa, asi como la paulatina disminucion del coste de los transportes y comunicaciones,
contribuyeron poderosamente a ello. La légica de la distribucion espacial de la produccién se derivaba entonces,
esencialmente, de la lIégica empresarial y no de una légica territorial. En pocas palabras, eran la l6gica sectorial y la
planificacién empresarial, con los componentes jerarquicos propios del modelo organizativo fordista, las que establecian las
pautas principales de desenvolvimiento econdmico, siendo los recursos territoriales "extraidos" de su contexto para ser
incorporados a la légica empresarial (Becattini y Rullani, 1996).
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No obstante, a partir de los afios setenta, la emergencia de las iniciativas de desarrollo local y el mayor desarrollo alcanzado
por Japon y los nuevos paises industrializados asiaticos, vino a cuestionar la capacidad interpretativa de las formulaciones
tedricas anteriores relativas al desarrollo econémico. La crisis del fordismo es, pues, también la crisis de las teorias sobre el
desarrollo predominantes, las cuales habian eliminado la alusién al territorio, sustituyéndolo por la I6gica abstracta de las
categorias macroeconémicas y las economias de escala de la produccion.

Como muestran los ejemplos de Japén, los nuevos paises industrializados asiaticos, los distritos industriales italianos o los
sistemas locales de empresas en Espafia, los factores territoriales y la diferenciacion socioinstitucional y cultural, asi como
la existencia de estrategias de desarrollo concertadas por los diferentes actores sociales, publicos y privados, constituyen
factores sustantivos en el desarrollo econémico, al permitir el logro de rendimientos crecientes en la adquisicion de
conocimientos apropiados a los perfiles econdmicos territoriales.

La transicién al postfordismo se ve acompafiada, pues, de un fenémeno crucial como es el de la posibilidad de una
"transferencia transcontextual™ de los conocimientos por parte de las empresas y territorios, lo que obliga a ambos actores,
entre otras cosas, a dominar los lenguajes formales de la comunicacidn a distancia, a fin de poder trabajar en redes. Esto
plantea, sobre todo a las PYMES, microempresas y sistemas productivos locales, serios problemas en el caso de no poseer
un "entorno™ apropiado y experimentado para ello. De ahi que sea tan necesario construir o "acondicionar" los diferentes
territorios en este sentido.

Como vemos, el territorio es contemplado asi como un "recurso” especifico y un "actor" principal del desarrollo econémico,
y no Unicamente como mero espacio 0 marco de las actividades econémicas o sociales. En opinién de Becattini y Rullani
(1996), el territorio produce efectos y ofrece prestaciones especificas a la economia local. Suministra a la produccidn para
el consumo una "integracion flexible" o, en otras palabras, un "entorno™ con capacidad para generar y mantener ventajas
competitivas y "valor diferencial". La creacion de este "entorno innovador" territorial no es facilmente reproducible y es,
precisamente, la densidad de las relaciones entre los diferentes actores territoriales y la calidad de las mismas, la que da
potencialidad a dicho territorio como circuito especifico de interacciones orientado al fomento empresarial, la innovacion
productiva, la calidad de los recursos humanos y las relaciones laborales, y el impulso de la cultura local del desarrollo,
como elementos cruciales de la competitividad.
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CAPITULO 2: GLOBALIZACION, COMPETITIVIDAD Y PEQUENA EMPRESA
2.1 Internacionalizacion y globalizacion econémica

Como vemos, la creciente globalizacién y apertura externa de las diferentes economias obliga a repensar los enfoques e
instrumentos del analisis econémico tradicional, basado en el Estado-nacién. La importancia de los procesos de
transnacionalizacion y la necesidad de asegurar la difusion del progreso técnico en todos los sistemas econdmicos territoriales de
los diferentes Estados, ahora mucho mas expuestos al exterior, esto es, a escenarios mucho mas competitivos, obligan a dicho
replanteamiento.

En todo caso, la globalizacion se nos muestra como un fenémeno diferente a los de la internacionalizacion y transnacionalizacion
o multinacionalizacion de las diferentes economias. La internacionalizacion econémica se refiere al conjunto de intercambios de
materias primas, productos acabados y semiacabados, servicios, dinero, informacion, personas, etc., entre diferentes Estados
nacionales. En este caso, los indicadores estadisticos habituales se recogen en Cuentas Nacionales, cuya elaboracion parte del
supuesto de que las diferentes economias se desenvuelven en estructuras autocontenidas por los limites de los Estados nacionales
y, a partir de ellos, se relacionan con el exterior. En otras palabras, la internacionalizacion se apoya en agentes nacionales, entre
los cuales las autoridades publicas gubernamentales poseen un papel fundamental al controlar los instrumentos de las politicas
publicas, la fijacion de normas, etc.

Por su parte, la transnacionalizacién o multinacionalizacién econdémica se caracteriza fundamentalmente por la deslocalizacion
de recursos (especialmente capitales y, en menor medida, fuerza de trabajo) de una nacidn a otra. Entre sus diferentes formas
podemos sefialar la creacion de capacidades productivas en el exterior a través de empresas filiales (inversiones extranjeras
directas), las adquisiciones de empresas (inversiones en cartera), u otros tipos de cooperacion empresarial, ya sea comercial,
financiera, tecnoldgica o industrial. La multinacionalizacion responde, en definitiva, a una l6gica de expansion de mercados
cuando la combinacién 6ptima de factores de produccion en sentido amplio, no corresponde ya a los limites internos del Estado-
nacion, sino que conlleva la transnacionalizacion de las actividades productivas y comerciales.

Finalmente, el concepto de globalizacién hace alusién a los cambios profundos operados en las Gltimas dos décadas, que afectan
a multiples aspectos tales como las finanzas, los sistemas de comunicacion, infraestructuras, transportes, gestion estratégica de las
organizaciones publicas y privadas, modelos de consumo, sistema de valores, geopolitica, etc., de tal manera que los conceptos
antes resefiados de internacionalizacién y transnacionalizacion resultan insuficientes para lograr una explicacion ante estas nuevas
circunstancias.

La globalizacion se manifiesta tanto por la extension o amplio alcance de la misma (incluyendo procesos que operan ya a escala
global), como por su intensidad o profundidad, que implica una intensificacién en los niveles de interdependencia entre los
diferentes Estados y sociedades. Ahora bien, la globalizacion no significa que el mundo esté politicamente mas unido, ni
economicamente mas homogéneo. La interdependencia es muy desigual en cuanto a su alcance y resultados.

Como hemos sefialado, el Estado-nacién esta dejando de ser la Ginica columna vertebral organizativa de la economia mundial. La
creciente globalizacion de la economia esta erosionando un elemento fundamental del Estado-nacién como es el mercado
nacional. Las empresas de sectores decisivos como son las telecomunicaciones, las finanzas, los seguros, la industria aerondutica,
el sector automotriz, etc., tienen como espacio econémico estratégico el mercado global. Pero, al mismo tiempo, hay un conjunto
mayoritario de sistemas productivos locales, basados en decisiones productivas que se desenvuelven en &mbitos territoriales
limitados, esto es, con una légica de actuacion concreta diferente a la de los mercados globales.

Esto obliga a visualizar la economia nacional en su auténtica heterogeneidad, esto es, distinguiendo las actividades y empresas
vinculadas a los sectores globales de las actividades y empresas de &mbito local, regional o nacional. El Estado-nacién no es,
pues, desde el punto de vista econdmico un conjunto coherente, ni guiado por idéntica ldgica de desenvolvimiento de sus
diferentes actores econdmicos. Dicho en otras palabras, el transito hacia esta nueva fase de la globalizacién obliga a pensar més
aun en la heterogeneidad de las diferentes fracciones de la acumulacion del capital. Si mas de las dos terceras partes de la
produccion mundial no se comercializa internacionalmente y el 95 por ciento de las decisiones de inversion corresponden a
decisiones de d&mbito nacional y local, es claro que hay en enorme margen para las politicas econdmicas territoriales. La geografia
y el territorio gozan, en efecto, de buena salud.
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Las exigencias del proceso de acumulacion del capital y la pugna competitiva subyacente entre las fracciones mas dinamicas de
dicho proceso, han estimulado poderosamente la emergencia y la aplicacion de nuevas tecnologias y cambios organizacionales,
que han posibilitado un cambio radical en las formas de produccion y organizacion empresarial, asi como en los métodos de
gestion estratégica de las organizaciones publicas y privadas. Como es bien conocido, todas estas innovaciones radicales son
facilitadas por los avances de la microelectrdnica, los cuales permiten trabajar en una misma unidad de tiempo real,
interconectando las diferentes fases del proceso econdémico y reduciendo considerablemente la toma de decisiones con
incertidumbre. Por eso el factor estratégico que caracteriza esta nueva fase historica es el acceso a la informacion y conocimiento,
para lo cual resulta crucial la cualificacion del recurso humano como eje central de la apuesta de innovacion.

Igualmente, la diversificacion del tejido productivo, ya sea de base agraria, agroindustrial, industrial o de servicios, asi como el
incremento del valor agregado de sus actividades, debe ayudar a sentar bases mas sélidas de difusion de los efectos positivos del
crecimiento econdmico, el empleo y el ingreso. La estrategia de desarrollo debe, pues, de estar dirigida fundamentalmente a
lograr la mayor articulacion productiva interna de las respectivas economias territoriales, a fin de trascender la actual situacién de
subdesarrollo o desarticulacion sectorial productiva. Igualmente, la vinculacion externa de las diferentes economias territoriales,
tendra de este modo una base segura de sustentacion de las actividades en las cuales se consigan ventajas competitivas en
segmentos o0 "nichos" de mercado internacionales, a fin de que ellos logren difundir impactos de crecimiento econdmico internos
y no queden Unicamente en enclaves de produccion.

2.2 Competencia, competitividad y regulacién

La competencia es una dimensién esencial de la vida econémica y el desempefio humano. Ser competente es, en definitiva, tener
la capacidad o la preparacion adecuadas para cualquier tipo de emprendimiento. En el plano econémico, la competencia para
combinar de forma eficiente los recursos y factores productivos, a fin de satisfacer necesidades a menor coste y superior calidad,
contribuye al mejoramiento de las condiciones de vida. Como tal, dicho concepto alude a un conjunto de aptitudes que tanto
pueden posibilitar la adecuada combinacion de factores productivos y, consiguientemente, el incremento de la productividad,
como permitir la eficiente blsqueda de informacidn sustantiva sobre mercados, lineas de financiacion apropiadas, canales de
comercializacion o exigencias de calidad, consiguiendo también con ello avances en el plano de la competitividad.

La competencia de los recursos humanos es, desde esta perspectiva, motor de la innovacion tecnolégica y aumento de la
productividad y la generacion de riqueza. Igualmente, es también fuente de estimulo, movilizacién y creatividad en las diferentes
manifestaciones (politicas, culturales, artisticas, deportivas, etc.) del ser humano. A pesar de esta clara delimitacion conceptual, lo
cierto es que quizas debido a la importante influencia del pensamiento econémico y el predominio de una cultura con rasgos
individualistas como la actual, se ha ido confundiendo el concepto de competencia con un término diferente, como es el de
competitividad, el cual alude esencialmente a la pugna en los mercados, que se visualiza como una lucha entre competidores
antagonistas, resultado de la cual unos quedan eliminados, en un proceso que tiende inexorablemente hacia estructuras
oligopdlicas o monopodlicas.

Sin negar, desde luego, la existencia de esta tendencia predominante del desarrollo monopolico en las fracciones mas dinamicas
de la acumulacion capitalista (fundamentalmente en las fracciones globalizadas), hay que insistir en que una tendencia
predominante no es una regla universal explicativa para todos los actores empresariales que intervienen en las actividades
productivas, las cuales se desenvuelven también -y de forma mayoritaria como ya sefialamos anteriormente- en &mbitos no
globalizados, como son los mercados nacionales y subnacionales.

Por lo demas, al reducir la visién de la competitividad a una pugna entre empresas, se desliza el error de considerar la
competitividad y la cooperacion entre empresas como términos antagénicos cuando, por el contrario, son practicas empresariales
frecuentes y no excluyentes entre las empresas més eficientes, en la blsqueda de economias externas a las empresas pero
disponibles en entornos territoriales o redes y agrupaciones (“'clusters") sectoriales de empresas.

De cualquier forma, hay que reconocer que en los Ultimos afios, debido al avance de la globalizacion de los procesos econémicos,
la desregulacion de los flujos financieros internacionales y la mayor exposicion externa de las diferentes economias, la
competitividad ha acabado por adquirir categoria de postulado universal, como si se tratase de un requisito imprescindible para
lograr el éxito econdémico (Petrella, 1996).
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Sin embargo, la busqueda de la mayor competitividad por parte de los diferentes actores econémicos territoriales, en las actuales
circunstancias no puede asegurar, por si sola, la regulacion necesaria en la economia global y el conjunto de economias locales.
La pugna competitiva en los mercados no puede establecerse como la légica principal de regulacion de las sociedades. Hay todo
un conjunto de problemas que requieren soluciones conscientes a nivel global y local, tales como la explosién demogréfica; los
movimientos migratorios desde los paises en desarrollo, el aumento creciente y sostenido del desempleo y la consiguiente
disminucion de las fuentes de ingreso; el incremento de las actividades ilicitas, tales como el trafico de drogas o el blanqueo de
dinero procedente de actividades fraudulentas; la proliferacion incontrolada de armamento nuclear; la reiteracion de conflictos
étnicos y religiosos; la persistencia de epidemias tradicionales (célera, malaria) y las nuevas enfermedades como el cancer, el
SIDA,; etc.

La légica del mundo de los negocios, al ignorar las dimensiones humana, cultural, social y ambiental, no es capaz de dar
respuesta a los cambios actuales ni a las necesidades de toda la poblacion. Por ello, si bien es claro que es necesario estimular la
competencia de los recursos humanos y los proyectos productivos y empresariales, ello no debe conducir a la mitificacién de la
competitividad capitalista, ya que de la simple apertura externa no se deriva de forma inmediata la introduccién de innovaciones y
difusion del progreso técnico necesarios para modernizar la base econdmica de los diferentes territorios y paises, lo cual exige el
disefio y la aplicacion de politicas especificas para ello, y no Ginicamente actuaciones dirigidas a estabilizar el contexto
macroecondmico en los diferentes Estados nacionales.

El afan de competitividad para lograr beneficios empresariales es plenamente legitimo, pero no puede presentarse como el medio
principal de organizacion del desarrollo de las sociedades. La pugna competitiva entre empresas no incluye la vision integral ni la
perspectiva de largo plazo que exigen los diferentes problemas de la sociedad, a los cuales debe darse adecuada atencion. En
concreto, y sélo por citar algunos de los mas relevantes, baste sefialar las enormes desigualdades econdmicas existentes y la
marginacion de grandes grupos de poblacion y territorios en el mundo; la agresion al ecosistema (desertizacion, erosion del suelo,
extincion de epecies animales y vegetales, contaminacion de mares, rios y atmdsfera, etc.); o la concentracion de poder en
organizaciones (empresas transnacionales, redes de informacion y comunicacidn, etc.) cuyo control escapa a los gestores publicos
elegidos democréaticamente.

La regulacién de estos temas trascendentales del desarrollo socioeconémico, ambiental y humano, requiere algo mas que la mera
"mano invisible" del mercado, la cual es también demasiado "corta de vista" para poder deducir de su actuacion un futuro
adecuado para la humanidad, asi como los necesarios niveles de gobernabilidad. Un sistema eficiente de mercados competitivos
requiere, por tanto, de un marco cooperativo de regulacion.

2.3 La importancia de la pequefia empresa en América Latina

En América Latina, al igual que en el mundo desarrollado, la importancia de la pequefia produccién es muy destacada, sobre todo
en términos de la generacion de empleo e ingreso para amplias capas de la poblacién, asi como para una difusién territorialmente
mas equilibrada del progreso técnico y el crecimiento econdémico. Sin una politica especifica de atencién a la problematica
concreta de este tipo de empresas en los diferentes sistemas locales® cualquier estrategia de desarrollo econémico es muy posible
que quede limitada en su alcance.

Un vistazo a la informacién sobre la microempresa y la pequefia empresa en América Latina, tal como recoge el Cuadro 2.1, nos
muestra la importancia de este colectivo de empresas de reducida dimensién que representa, en promedio, mas del 96% del total
de establecimientos formales® y mas del 56% de la mano de obra formal ocupada. Del total de establecimientos empresariales
formales en América Latina, aproximadamente el 77% son microempresas, esto es, unidades productivas con menos de cinco
empleados (Cuadro 2.2).

Como se aprecia, las micro y pequefias empresas (MIPES) constituyen la inmensa mayoria del tejido empresarial existente en
América Latina y El Caribe. La carencia de una politica explicita de innovacion tecnolégica y empresarial para este colectivo de

! De hecho, a pesar de su importancia, no seria suficiente la existencia de un programa genérico de apoyo a las PYMES y microempresas aprobado por el
Estado central, ya que se precisa identificar los diferentes sistemas locales de empresas y construir en cada caso, y de forma concertada con los diferentes actores
sociales (publicos y privados) territoriales, los correspondientes “entornos innovadores" mas apropiados.

2 Nétese que la inclusion de las empresas del sector informal agrandarfa atin més la pertinencia de las afirmaciones que aqui se exponen.
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empresas, que funciona mayoritariamente en mercados locales o nacionales constituye, por consiguiente, una profunda rémora
para la transformacion productiva con equidad en esta region.

Podra argumentarse que las MIPES no son tan importantes como las grandes empresas en términos de produccién, pero lo son en
términos de empleo, ingreso y difusion territorial mas equilibrada, lo cual las convierte, precisamente, en un objetivo estratégico
para un tipo de politica de innovacidn consistente con la equidad social, desde una perspectiva no asistencialista.

CUADRO 2.1: IMPORTANCIA DE LA MICRO Y PEQUENA EMPRESA EN AMERICA LATINA

PAISES EMPRESAS SEGUN N° DE N° DE EMPRESAS PARTICIPACION
EMPLEADOS (En % del total) EN EL EMPLEO (%)
ARGENTINA 0A50 96,5 47,0
BOLIVIA 1A49 99,5 80,5
BRASIL 0A49 94,0 37,4
COLOMBIA 0A49 95,9 66,4
COSTARICA 0A49 96,0 43,3
CHILE HAsTA 200 97,2 79,8
MEXICO 0A50 94,7 50,8
NICARAGUA 1A30 99,6 73,9
PANAMA 0A49 91,5 37,6
PERU 1A50 95,8 40,2
URUGUAY 0A49 97,9 64,4
Promedio 11 Paises MICRO Y PEQUENAS EMPRESAS 96,2 56,5

Datos oficiales sobre establecimientos empresariales, a excepcion de Argentina, Nicaragua,

Panama y Per(, que se refieren a establecimientos manufactureros.

Ademas, en una fase de transicion tecnologica como la actual, es muy importante identificar las debilidades del conjunto de
las unidades productivas, las cuales deben introducir mejoras y posicionarse de forma mas eficiente en su actividad
organizativa interna y en el conjunto de la red de eslabonamientos productivos en que se incardinan dichas empresas.

La presencia mayoritaria de MIPES en América Latina muestra, pues, el enorme esfuerzo a realizar en términos de innovacion
productiva y empresarial, una cuestion para la cual las politicas genéricas dictadas desde el nivel central del Estado no son
siempre eficaces. En otras palabras, sin una politica especifica de desarrollo de los diferentes sistemas productivos locales no
resulta posible atender adecuadamente a la modernizacion de este tejido empresarial mayoritario. Abandonar esta cuestion basica
a la logica y recursos asistenciales (fondos de inversion social, cooperacion internacional al desarrollo, actuaciones solidarias de
grupos eclesiasticos o filantropicos) es, por consiguiente, un planteamiento insuficiente e ineficiente, incluso para el logro de los
fines sociales.

CUADRO 2.2: IMPORTANCIA DE LA MICROEMPRESA EN AMERICA LATINA

Paises Microempresas N° de Empresas  Participacion en
Segun n° de Empleados (% del total) el Empleo (% del total)

ARGENTINA DeOab 71,5 14,2

BOLIVIA Dela4 88,9 48,0

BRASIL DeOa4 61,5 75

COLOMBIA DeOa4 84,8 35,1

COSTARICA De0Oa4 65,5 10,8

CHILE Menos de 10 82,8 43,3

MEXICO De0ab 89,2 36,6

NICARAGUA Delab 95,1 58,3

PANAMA De0a4 50,5 6,1

PERU Delal0 83,1 18,0

URUGUAY DeOa4 73,9 23,4

PROMEDIO Microempresas 77,0 27,4

11 PAISES

Datos oficiales sobre establecimientos empresariales, a excepcion de Argentina, Nicaragua,
Panamay Per(, que se refieren a establecimientos manufactureros.
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La politica de apoyo a la innovacién tecnoldgica del segmento de MIPES en América Latina debe ser reconocida como parte
sustantiva de una estrategia nacional de desarrollo, al igual que en los paises desarrollados se apoya a las pequefias y medianas
empresas (PYMES) por razones de estimulo de la competencia o por objetivos de empleo y cohesion social y territorial.

En diversos paises latinoamericanos la politica de innovacion empresarial parece limitarse a las pequefias y medianas empresas
(PYMES) que logran exportar o que se integran en eslabonamientos dindmicos internacionales. Este tipo de politicas parece
haber copiado sin adaptacion mayor a sus propias realidades los esquemas de apoyo a PYMES existentes en los paises
desarrollados. De ahi lo limitado de sus efectos de difusion hacia el resto del tejido de MIPES vy, en definitiva, en la generacion de
empleo e ingreso. Se corre también el riesgo, de esta forma, de orientarse hacia segmentos de empresas que tienen mas
oportunidades de acceder a los servicios a empresas, abandonando a las MIPES a su desamparo u olvido, bajo el supuesto
frecuente que las considera como “no viables” y, por tanto, simple objeto de asistencialismo.

Tampoco el libre funcionamiento del mercado es capaz de resolver este importante tema. En este caso las MIPES no dan las
sefiales adecuadas acerca de cuales son los servicios de desarrollo empresarial que precisan para avanzar hacia una frontera de
eficiencia tecnoldgica. Y tampoco en el territorio donde ellas se encuentran ubicadas suele encontrarse la oferta de esos servicios
avanzados a empresas. En otras palabras, los mercados de servicios y factores estratégicos para la modernizacion productiva de
este tipo de empresas no estan construidos. La demanda subyacente de modernizacion de todos estos establecimientos debe
ocupar, por tanto, el interés de los responsables publicos locales, como parte de la nueva agenda de la gestion pablica local para el
desarrollo econdémico territorial.

Como se ha sefialado, el panorama de las PYMES en los paises desarrollados muestra la importancia que en ellos se concede a
dichos grupos de empresas, en razdn de su presencia mayoritaria y su incidencia en el empleo, ingreso y distribucién territorial
del crecimiento y el progreso técnico. El Cuadro 2.3 recoge datos que evidencian la importancia de las PYMES en Canada,
Espafia, Italia y Japon (Dominguez, 1996), paises en los que dicho colectivo de empresas tiene una destacada participacion en el
numero total de firmas de cada pais, asi como en el total de las ventas, empleo y exportaciones.
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CUADRO 2.3:

IMPORTANCIA DE LAS PYMES EN ALGUNOS PAISES DESARROLLADOS

PAIS y afio TAMANO PYME N° establecs. | VENTAS/PIB EMPLEO EXPORTACIONES
(Seglin N° de empleados (% del Total) | (% del Total) (% del Total) (% del Total)
CANADA(90) | MANUFACTURAS 99% 40% DEL PIB 52,3% < 100 empleados
<100 empleados 43% < 50 empleados 9,3%
SERVICIOS< 50 empleados
ESPANA(89) < 250 empleados 99,8% 64,25% DE LAS VENTAS | 63,72% 41,06%
ITALIA(91) <200 empleados 97,6% 31,5% del PIB 54,7% 22,6%
(<100 empleados) <100 empleados
JAPON(91) MANUFACTURA: <300 empleados | 99,1% DE LAS VENTAS: 79,2%
MAYORISTA: < 100 empleados MANUFACTURAS: 51,7%
MINOR./SERVIC.:< 50 empleados MAYORISTA: 62,1%
MINORISTA: 78%

Fuente: Tomado de Dominguez (1996), quien cita como fuentes: Japan Small Business Corporation, 1995;
Tacis Project, 1995; Canada House of Commons, 1994; Lorenzo, M.J. y Calvo, J.L., 1994




Segin datos del Observatorio Europeo para La Pequefia Empresa®, en 1993 existian en la Unién 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. En opinion de Bianchi (1996), las PYMES desempefian un papel crucial no sélo
para promover el empleo, sino para garantizar el dinamismo de los mercados, el éxito de los acuerdos regionales de
comercio y el reforzamiento de la estabilidad social de los paises de la Unién Europea. En efecto, una estrategia orientada
al desarrollo de la "especializacion y complementariedad" de las PYMES, dentro de acuerdos y aglomeraciones (o
"clusters") territoriales, resulta decisiva.

Existe, como recuerda este autor, una rica y heterogénea literatura que muestra cémo el éxito de las pequefias empresas
en Europa se basa en las caracteristicas de las aglomeraciones de una variedad de firmas individualmente especializadas
pero que trabajan en un contexto de complementariedad, de modo que el grupo de firmas o "clusters" es el sujeto
colectivo que protagoniza la pugna competitiva.

En definitiva, en un contexto de mercados abiertos, las pequefias empresas pueden ser competitivas:

a) si avanzan en su especializacién, es decir, si concentran el conocimiento productivo (tanto tecnolégico como comercial
u organizacional) en un rango especifico de problemas, logrando ventajas de costes y liderazgo innovativo;

b) si operan al mismo tiempo en un contexto de cooperacion, esto es, aceptan incrementar el coste vinculado a la
especializacion porque estan seguras de encontrar otras empresas poseedoras de una especializacion complementaria en
el "cluster" territorial de empresas; y

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

Como se aprecia, dada la importancia y la mayor fragilidad del tejido de empresas de pequefia dimensién en los
diferentes sistemas locales, se hace necesario asegurar la introduccion de innovaciones tecnolégicas y organizativas en los
diferentes territorios, para lo cual la elaboracion de politicas de innovacion tecnolégica debe ser necesariamente
descentralizada, a fin de recoger la especificidad, problematica y potencialidades de cada uno de esos territorios, y
facilitar asi el ejercicio de concertacion estratégica de actores sociales locales, alentando de ese modo la construccion de
la institucionalidad apropiada para la promocién econémica y fomento empresarial locales (Esquema 2.4).

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

° Unién Europea: The European Observatory for SMEs, Segundo Informe Anual, 1994.



ESQUEMA 2.4
LA CONSTRUCCION O “ACONDICIONAMIENTO” DEL TERRITORIO

ﬂ NECESIDAD DE ASEGURAR LA
FRAGILIDAD DE LOS ?

SISTEMAS PRODUCTIVOS INTRODUCCION DE INNOVACIONES |
LOCALES TECNOLOGICAS Y DE GESTION EN

PRODUCTIVOS LOCALES
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CAPITULO 3.
CAMBIO TECNOLOGICO, REESTRUCTURACION PRODUCTIVA'Y DESARROLLO ECONOMICO

3.1  Innovacion tecnoldgica y dindmica econdmica

Las innovaciones tecnoldgicas han estado siempre en el origen de las revoluciones industriales. La incorporacion de nuevas técnicas supone modificaciones en los
sistemas de fabricacion, las cuales conducen a incrementos de productividad y reduccidn de costes que, a su vez, repercuten favorablemente en el potencial de demanda.
De otro lado, la incorporacion de nuevas tecnologias permite mejoras en los sistemas de transporte y comunicaciones, asi como mayores niveles de calidad y variedad
en la oferta de productos y servicios. De esta forma, se incrementan los intercambios comerciales y se estimula el crecimiento econémico (Bueno y Morcillo, 1993).

Pero todas estas innovaciones tecnoldgicas requieren cambios 0 mejoras gerenciales y organizativas en el funcionamiento de las empresas y la administracion publica
en general, asi como diferentes tipos de involucramiento entre los agentes socioecondmicos e institucionales, a veces como precondicion para la introduccién de dichas
mejoras. En realidad, hay que subrayar que nunca se dan las innovaciones tecnoldgicas en el vacio, sino como parte de las transformaciones sociales e institucionales
sefialadas. Por ello, hemos de entender la innovacion tecnoldgica en su sentido mas amplio, es decir, incluyendo los cambios e innovaciones sociales que la acompafian
y hacen posible.

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

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

b) Mantener y dinamizar el potencial de creatividad, innovacion y resolucién de los problemas (para lo cual se requiere un ambiente propicio a la expresion y
ampliacion de los talentos personales).

c) Satisfacer las necesidades y exigencias de los cambios incesantes en la demanda.

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

Con ello se quiere llamar la atencion, tal como se expresa en el Esquema 3.1, acerca de tres elementos principales a considerar en el andlisis de todo modelo de
desarrollo, como son: el paradigma tecnoeconémico, el régimen de acumulacion y el modo de regulacion®.

El paradigma tecnoeconémico hace alusion esencialmente a los aspectos sustantivos en el nivel microeconémico, tales como la base tecnoldgica y energética, la

* Se hace aqui referencia a la importante aportacion teérica de la Escuela de la Regulacion francesa, que tiene a Robert Boyer, Alain Lipietz o Michel Aglietta entre algunos de sus mas conocidos expositores.
Para una referencia mas extensa véase Boyer (1992).



estructura productiva sectorial y territorial, el tejido empresarial, la organizacion del trabajo y relacidn salarial o la gestién empresarial. Se trata, precisamente, de los
elementos que estan en cuestion en la actual fase de transformacion productiva y tecnoldgica, y aquellos en los que las intervenciones dirigidas a la innovacién o
modernizacion productiva deben poner, por tanto, especial atencion. Por esto mismo se afirma que el tipo de politicas que se fija exclusivamente en la correccién de los
desequilibrios macroeconémicos resulta insuficiente para garantizar la innovacion del tejido empresarial y, por tanto, incapaz de asegurar el desarrollo econémico.

El régimen de acumulacion se refiere a la interrelacion y logro de los grandes equilibrios macroeconémicos entre las diferentes fases del proceso econémico
(produccion, financiacion, distribucion, intercambio y consumo), con el fin de garantizar el proceso de acumulacion o reinversion productiva, esto es, la reproduccion
ampliada del capital. Finalmente, el modo de regulacién alude al marco social, institucional y de concertacién entre actores que busca facilitar el funcionamiento del
modelo de desarrollo desde la instancia socio-politica. La insercion externa de la economia sera, en gran medida, una resultante de actuaciones interrelacionadas en estos
tres niveles principales de analisis.

Como puede verse, el desarrollo no solamente exige actuaciones en el logro de los equilibrios macroecondmicos, sino que incluye fundamentalmente mejoras y cambios

en el plano microeconémico, es decir, en el seno de la actividad productiva, laboral y de gestion empresarial; asi como reformas y cambios de contenidos en el nivel
mesoecondmico (o intermedio) de la actuacidn de las administraciones publicas y la concertacién estratégica con los agentes socioeconémicos.

20



ESQUEMA 3.1: NIVELES PRINCIPALES DE ANALISIS EN UN MODELO DE DESARROLLO
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Sabido es, también, que el logro de ventajas competitivas no descansa ya, esencialmente, en los bajos costes de la mano de obra,
los recursos naturales abundantes o los diferenciales de las tasas de cambio y tipos de interés. Estas fuentes de ventajas
comparativas de caracter estatico estan siendo sustituidas por las ventajas competitivas de caracter dindmico, basadas en la
introduccion constante de innovaciones tecnoldgicas, organizativas y de gestion, sustentadas -en Gltimo término- en la
incorporacion de informacion y conocimiento y, en definitiva, en la calidad de los recursos humanos involucrados. Igualmente,
en lo relativo a los diferenciales de costes financieros, y en el contexto actual de globalizacion, los paises alinean cada vez mas
sus tipos de interés con los sefialados por las economias mas importantes, en un intento por retener la salida de capitales.

De otro lado, seguir basando una estrategia de crecimiento econémico en salarios bajos o explotacion de recursos naturales
baratos constituye una apuesta extremadamente vulnerable, la cual s6lo puede justificarse, a falta de otras alternativas en el corto
plazo, como una mera etapa provisional, dentro de un proceso que debe ir incorporando, progresivamente, las innovaciones
tecnoldgicas, organizativas y sociales ya aludidas, las cuales pueden permitir la creacion de nuevas actividades, la retencién de
mayores grados de valor agregado en la produccion, la apertura de nuevos mercados, la revitalizacion de sectores maduros y, en
suma, el reforzamiento del tejido empresarial. En otras palabras, la prioridad concedida a la innovacion tecnolégica permite el
transito desde las ventajas comparativas de carécter estatico, basadas en la dotacion de factores, a las ventajas competitivas
dinamicas, que radican en mejoras de productividad, calidad y diversificacion de bienes y servicios.

La secuencia de innovaciones tecnolégicas de caracter radical es también fundamental en la explicacion de la dindmica
econdmica de largo plazo. En efecto, el andlisis de las "ondas largas" de la economia permite subrayar los diversos momentos
historicos en los cuales se han producido rupturas sustanciales en la base tecnoldgica y energética fundamental de los procesos de
transformacién econdmica, lo cual, al abrir nuevos horizontes de ganancias empresariales extras, provocan el estimulo de las
inversiones productivas. En dicha secuencia de las "ondas largas" de la dindmica de la acumulacion capitalista, la introduccion de
innovaciones tecnoeconémicas y energéticas en torno a lo que Carlota Pérez (1986) ha denominado **factor clave", constituye el
elemento configurador de la nueva estructura productiva sectorial, donde nuevas ramas y sectores motrices reemplazan
paulatinamente el tejido econdmico y empresarial preexistente, dando lugar con ello a procesos de desestructuracion y
reestructuracion en el seno de las diferentes economias y, consiguientemente, a distintas formas de jerarquizacion de las mismas
en el conjunto del sistema internacional.

Por "factor clave" se entiende, segun Carlota Pérez, un insumo basico de oferta abundante y barata, con aplicaciones multiples y
extensivas en el conjunto de la estructura productiva, como el carbén en la segunda mitad del siglo XIX, el acero en la primera
mitad del siglo XX, el petréleo a partir de la segunda guerra mundial, y la microinformatica en el actual modelo de desarrollo.

Los problemas relacionados con la reestructuracion tecnolégica y organizativa en el seno de los sistemas econémicos no son,
naturalmente, exclusivos de la fase histérica actual. En el analisis de la dinamica econémica es bien conocido el papel estratégico
que desempefian las innovaciones tecnoldgicas en los ajustes a largo plazo. En efecto, las transformaciones radicales en el nticleo
tecnoldgico basico que durante un ciclo largo orienta las decisiones de inversion y produccion, son un factor decisivo en la
explicacion del carécter ciclico de la dindmica econdmica y social.

Dejando de lado la discusion acerca del nimero de afios que suelen caracterizar a los ciclos largos de la economia, lo cierto es
que el andlisis ciclico de la acumulacion capitalista (el cual incluye las diferentes fases de auge, estancamiento, recesion y
transicion) aporta orientaciones valiosas acerca del momento concreto en que se sitGan los actores encargados de disefiar y
ejecutar las diferentes politicas. Es claro que una situacién coyuntural determinada, en un contexto ciclico de auge no tiene los
mismos condicionantes y rasgos que cuando tiene lugar en una fase recesiva o de transicion del ciclo largo econémico.

Asi pues, en determinados momentos histéricos, y durante periodos de larga duracion, tienen lugar reestructuraciones de gran
profundidad en los diferentes planos econémico, social, institucional y cultural, que implican una verdadera ruptura con las
formas de producir y pensar, con los valores basicos e instituciones preexistentes, con el tipo de relaciones entre actores sociales y
politicos, etc. Se trata de periodos largos de transformacion productiva, organizativa y social, que suponen una verdadera fase de
transicion en los que de forma multidimensional se van acumulando disfunciones entre lo viejo y lo nuevo, solapandose los
anteriores modelos de funcionamiento con las formas emergentes, y provocando todo ello fricciones, confusién y, sobre todo,
mayor dificultad para apreciar el sentido y profundidad de los cambios.

3.2 El contexto sistémico de la productividad y la competitividad

La introduccion constante de innovaciones tecnoldgicas y organizativas en la base productiva constituye, como se ha sefialado,
un elemento determinante del incremento de la productividad y la competitividad. En realidad, es en los niveles microeconémico
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y mesoecondmico donde se encuentran hoy los principales desafios de la revolucién tecnoldgica y organizativa. La creciente
globalizacién econémica, exposicion externa de las diferentes economias y mayores exigencias de la pugna competitiva en los
diferentes mercados, no hacen sino acentuar la necesidad de innovaciones o adaptaciones en estos niveles.

Esto quiere decir que, si bien no todas las empresas tienen como objetivo el competir en los mercados internacionales, estos
deben constituir siempre un "referente’ obligado para introducir la suficiente tensién estimuladora para el incremento de la
eficiencia productiva y la competitividad en los diferentes mercados en los que las empresas despliegan sus operaciones.

El Esquema 3.2 muestra que la competitividad descansa inicialmente -aunque no Unicamente- en factores explicativos de la
productividad, esto es, la incorporacidn de progreso técnico, gerencial y organizativo en la actividad productiva, lo cual depende
esencialmente de la gestion empresarial, la infraestructura tecnoldgica disponible, la calidad de los recursos humanos y de las
relaciones laborales, y el nivel de vinculacion existente entre el sistema de educacion y capacitacion y el sistema productivo y
empresarial. Por otro lado, los factores explicativos de la competitividad hacen alusion a aspectos tales como la mejora de la
calidad y diferenciacion del producto, la entrega a tiempo o la eficiencia en el servicio postventa. En suma, tienen que ver con la
disponibilidad de informacion estratégica sobre mercados y pautas de consumo.

Como se ha sefialado, la competitividad es *'sistémica o estructural (Esser y otros, 1996) lo cual quiere decir que las empresas
no llevan a cabo la pugna competitiva en los mercados por si solas, ya que dependen decisivamente de otros aspectos tales como:

. Disponibilidad de los servicios de desarrollo empresarial (informacidn sobre materiales, insumos, tecnologias, productos
y procesos productivos, disefio, mercados, comercializacion, cooperacion interempresarial);

o Dotacion de infraestructuras basicas;

Naturaleza y magnitud de la investigacion y desarrollo;

Capacitacion en gestion empresarial;

Vinculacion del sistema educativo y de capacitacidn con los problemas productivos y empresariales territoriales;

Red de proveedores y competidores locales;

Nivel de exigencia de los usuarios locales; y

Grado de interaccion creativa entre el sector publico y los agentes sociales.

En suma, la competitividad empresarial depende de tres tipos de actuaciones: las realizadas al interior de la empresa en la
busqueda de eficiencia organizativa y calidad en la produccion; las llevadas a cabo con la red de proveedores y clientes que
conforma el agrupamiento de empresas (“cluster") al que pertenece la misma; y las orientadas a construir el "entorno" propicio
para el acceso a los servicios e insumos de apoyo a la competitividad, ya se despliegue ésta en los mercados locales o
internacionales.
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ESQUEMA 3.2
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Esto quiere decir que la empresa nunca actla en el vacio, sino que en la pugna competitiva con las empresas rivales, se apoya
siempre en la oferta de servicios existentes en el territorio en el que se encuentra, tales como la dotacion de infraestructuras
bésicas, los recursos humanos cualificados, un sistema de salud eficiente, un sistema de investigacion aplicada para el desarrollo
centrado en los problemas relevantes de dicho entorno territorial, la oferta de servicios empresariales especializados, el
asesoramiento para el acceso al crédito; lineas de financiamiento y régimen fiscal apropiados para las microempresas y pequefias

y medianas empresas (MIPYMES), etc.

En el Esquema 3.3 se muestra el grado en que la empresa, en la pugna competitiva frente a las empresas rivales, depende no sélo
de las mejoras internas que introduce en su propio funcionamiento interno, sino de la calidad de sus interrelaciones en la red de
proveedores y clientes, asi como de la existencia en el "entorno territorial” de componentes apropiados de innovacién. Como se
aprecia, el ""territorio™ es un actor de desarrollo decisivo, y la empresa no debe ser comtemplada en abstracto.

COMPETITIVIDAD

TR R R

Diferenciacion de productos
Calidad

Disefio

Informacion de mercados
Certificacién, normalizacién
Entrega a tiempo

Servicios postventa

L)

MEJORA DE LA CALIDAD DEL
PRODUCTO

ACCESO A LA INFORMACION
ESTRATEGICA

33




ESQUEMA 3.3
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N
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J
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DE TRABAJO . -
2 o o

SISTEMA EDUCATIVO
SISTEMA DE Y DE FORMACION DE SISTEMA JUDICIAL
SALUD RECURSOS HUMANOS EFCIENTE

En definitiva, las ventajas del empresario descansan en la construccion social de estos componentes basicos del entorno
innovador territorial. Igualmente, los sistemas de salud y educacidn, asi como la existencia de una cultura local favorable a la
creatividad y el emprendimiento, deben dejar de ser contemplados exclusivamente como temas sociales, ya que forman parte
sustantiva del entorno favorecedor de la innovacién tecnoldgica, al ocuparse de la valorizacién de los recursos humanos en un
ambiente estimulador del desarrollo productivo y empresarial.

El Esquema 3.4 resume el conjunto de servicios de desarrollo empresarial, también [lamados servicios a empresas, 0 servicios
empresariales y tecnologicos especializados. Se trata de los servicios que incorporan elementos de “conocimiento" estratégico en
términos de informacién empresarial, capacitacion en gestion empresarial y tecnoldgica, capacitacion en consultoria de empresas,
servicios de innovacién de producto o proceso productivo, servicios de comercializacién y apoyo a la exportacion, servicios de
cooperacion interempresarial y creacion de empresas, y servicios de asesoramiento financiero.

El acceso a tales servicios es un factor esencial para la modernizacién productiva del conjunto de empresas y actividades

econdmicas. Pero, lamentablemente, la oferta de dichos servicios suele concentrarse en las principales ciudades, no existiendo
actuaciones suficientes dirigidas a crear dicha oferta de servicios en los diferentes ambitos territoriales.
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ESQUEMA 3.4

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 Atencion Personalizada para MIPYMES o
"ventanillas" de informacidn empresarial).

* CAPACITACION EN GESTION EMPRESARIAL (Mejorar la cualificacion en gestion,
administracion y direccion de empresas).

* CAPACITACION EN GESTION TECNOLOGICA (Mejorar la cualificacion de la empresa en la
gestion de los procesos tecnoldgicos concretos de la especializacion territorial).

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

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

* COMERCIALIZACION Y APOYO A LA EXPORTACION (Facilitar la informacién de mercados
de insumos Yy destino; Acceso a canales de comercializacién y mercados externos a la regién; Capacitacion en
Comercio exterior; Organizacién de Ferias, etc.).

* COOPERACION EMPRESARIAL Y CREACION DE EMPRESAS (Fomentar la cooperacion
entre MIPYMES, alentar alianzas estratégicas empresariales y promover la creacion de nuevas empresas; Bolsas
de subcontratacion de empresas; Promocion de redes de empresas; Creacion de "viveros" de empresas; etc.).

* ASESORAMIENTO FINANCIERO (Asesorar a las MIPYMES en el acceso al crédito, diferentes
productos financieros y realizacion de los proyectos de inversion).
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El Esquema 3.5 trata de mostrar que la creciente liberalizacion econdmica (por mas "deformada™ que se presente en
su practica cotidiana real, ante la recurrente utilizacion del neoproteccionismo por los diferentes paises en el sistema
economico internacional), asi como las exigencias de la sustentabilidad medioambiental, constituyen datos del
problema y, como tal, son elementos condicionantes de las posibilidades de accidn en el disefio de las estrategias y
politicas de desarrollo.

Estas estrategias no pueden orientarse Unicamente hacia el logro del mayor crecimiento econémico cuantitativo, ya
que para conseguir el desarrollo se hace preciso incorporar también la difusion territorial del crecimiento, a fin de
sustentar la mayor equidad social y calidad de vida de toda la poblacidn, junto al respeto por las exigencias de un
desarrollo sustentable medioambientalmente.

La sustentabilidad medioambiental, asi como el logro de los equilibrios macroecondmicos basicos son, por tanto,
exigencias que obligan a tener en cuenta, de un lado, los previsibles impactos de las diferentes actividades de
transformacién del medio natural y la incorporacion de una vision productiva sobre el medioambiente; y, de otro, la
mayor atencién posible a un marco razonable de estabilidad macroeconémica, lo cual es condicion necesaria, aunque
no suficiente, para el logro del crecimiento econémico y el desarrollo.

En suma, entre las directrices de desarrollo, resulta oportuno destacar las relativas a &mbitos decisivos como:

a) Seleccidn, adaptacion y difusién de las tecnologias mas apropiadas a los objetivos de desarrollo nacional o
local/regional.

b) Formacion de recursos humanos segun los requerimientos de innovacion de los diferentes sistemas
productivos locales.

c) Ampliacién del mercado interno y generacion de empleo productivo vinculado a la necesaria atencion de
las necesidades basicas (lo que resulta urgente en sociedades con enormes carencias acumuladas).

d) Promocidn de los diferentes esquemas de integracion supranacional como plataforma que posibilite la

paulatina exposicion a las exigencias de la creciente competitividad internacional, asi como la mayor coherencia
productiva entre las diferentes economias de América Latina y el Caribe.

e) Interaccién creativa entre los agentes pablicos y privados, a fin de construir la institucionalidad y **entorno
innovador' que faciliten el acceso a los servicios de desarrollo empresarial para las microempresas y pequefias y
medianas empresas existentes en el conjunto de regiones y territorios, sin lo cual no parece posible llevar a cabo la
modernizacion productiva y empresarial, o la difusion del crecimiento y el desarrollo en nuestras sociedades.

Conviene notar el distanciamiento de esta exposicion respecto de otros planteamientos que afirman que la
identificacion de "nichos" o segmentos de mercado internacional, constituye la via mas apropiada para el crecimiento
economico y el desarrollo. Contrariamente, lo que aqui se subraya es que los niveles de exigencia mayores en los
mercados internacionales y las "'mejores practicas'* son esencialmente una referencia fundamental para la
introduccion de la mayor competitividad empresarial, la cual debe tenerse en cuenta tanto en el mercado interno
como internacional, siendo absolutamente prioritaria la articulacién del sistema productivo interno para tratar de
endogeneizar las oportunidades de dinamismo externo y sustentar en el largo plazo el éxito competitivo en los
diferentes mercados.
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ESQUEMA 3.5

OBJETIVOS EN LA ESTRATEGIA DE DESARROLLO
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33 El imperativo tecnoldgico y el desarrollo empresarial a nivel territorial

La introduccion de innovaciones tecnoldgicas puede desplegarse a través de tres grandes areas, segin se trate de
innovaciones de producto, de proceso 0 en métodos de gestion. En el primer caso se trata de la introduccién de
nuevos productos o materiales o de mejoras en los productos actuales; las innovaciones del proceso productivo se
refieren a la instalacion de nuevos equipos, nuevas instalaciones o mejoras en la linea de produccion actual;
finalmente, entre las innovaciones en métodos de gestion se incluyen las mejoras en organizacion de la produccion y
el proceso de trabajo, control de calidad, disefio o comercializacién. Como se aprecia, la innovacion productiva y de
gestion incluye una multidimensionalidad de aspectos concernientes tanto a cuestiones técnicas como sociales. Esta
introduccion de innovaciones se realiza, ademas, dentro de un "entorno territorial”, que puede facilitar -0 no- (segin
la cantidad y calidad de sus componentes) las condiciones de partida para el estimulo innovativo.

Asi, podemos diferenciar, de un lado, los elementos del contexto externos a la empresa (tales como el sistema de
Ciencia y Tecnologia (C&T), la politica nacional de investigacion y desarrollo (1+D), el estimulo social y cultural
hacia la innovacién y la asuncion de riesgo empresarial, la vinculacion del sistema educativo a los requerimientos y
problemas del sistema productivo, el grado de exigencia planteado por proveedores y consumidores locales, el
acceso a lineas de financiamiento para microempresas y pequefias y medianas empresas, etc.). De otro lado, estan los
elementos internos a la empresa, tales como el tipo de gestion y organizacion empresarial, el estilo de direccion,
grado de involucramiento y motivacion de los trabajadores, calidad de las relaciones laborales, capacitacion
empresarial y tecnolégica, cualificacion de los recursos humanos, etc.

En entornos favorables, la innovacion provoca un efecto multiplicador que incrementa més que proporcionalmente el
rendimiento individual de los factores. La construccion de tales "entornos" constituye, pues, una tarea primordial para
el impulso de la productividad y la competitividad del tejido empresarial. En ello pueden colaborar de forma decisiva
los diferentes agentes sociales, pablicos y privados, en cada territorio. En efecto, tanto los diferentes niveles
territoriales de las administraciones publicas, como las organizaciones empresariales y sindicales, asi como otras
organizaciones de la sociedad civil (universidades, institutos de investigacion y desarrollo, organizaciones no
gubernamentales u otras) pueden concertar actuaciones conjuntas para la construccion de una "atmaésfera™
facilitadora del desarrollo econémico local y regional.
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Por otra parte, y refiriéndonos ahora al empleo, cabe sefialar el impacto de la introduccion de innovaciones
tecnoldgicas en el sentido de provocar una modificacién de contenidos y cualificaciones de la fuerza de trabajo, asi
como una alteracion sustancial de la organizacion del trabajo, con tendencias hacia una mayor heterogeneidad del
mercado de trabajo, precariedad en los empleos (fundamentalmente en la mano de obra no cualificada) e incremento
de la informalidad contractual.

Igualmente, se aprecia la incapacidad de las nuevas tecnologias intensivas en capital (y ahorradoras de mano de obra)
para impulsar la creacion neta de empleo lo que, sin duda, se encuentra entre las explicaciones principales de los
elevados niveles de desempleo, apreciables en la actualidad incluso en las principales economias desarrolladas. En
todo caso, las politicas orientadas a la creacion de empleo no pueden limitarse a seguir dependiendo de las politicas
de crecimiento econoémico, requiriéndose politicas especificas para la generacion de empleo productivo. La
introduccion de tecnologias intensivas en el uso de equipo capital, el incremento de los niveles de productividad de
los factores, asi como la posibilidad de deslocalizacién y segmentacion de partes de las actividades productivas,
hacen posible que los esfuerzos por incrementar la produccion no tengan un reflejo paralelo en el aumento del
empleo en un determinado territorio.

La tecnologia contribuye también a incrementar el ritmo de obsolescencia de los equipos y productos, y a reducir, por
consiguiente, los plazos de amortizacidn del capital fijo, acelerandose o recortandose asi las fases de concepcion,
disefio, elaboracion y manufacturacion del producto. La introduccién de innovaciones tecnoldgicas cuestiona
también la clasica division entre sectores econémicos (primario, secundario y terciario), ya que la incorporacion de
tecnologias tiende a diferenciar esencialmente entre productos (bienes o servicios) de alto o bajo contenido
tecnoldgico, con independencia del origen sectorial de los mismos. Finalmente, por no hacer esta relacion
excesivamente larga, una adecuada gestion de la innovacion estimula también la creatividad y motivacion de los
miembros de la organizacidn (ya sea ésta publica o privada) y facilita la identificacion de ideas con potencialidad de
convertirse en proyectos rentables.

Es en este sentido en el que debe entenderse la importancia de la "*flexibilizacion'" de los sistemas productivos, es
decir, la capacidad de adaptacion a los cambios surgidos de su entorno, lo cual afecta -como puede apreciarse por
todo lo anteriormente expuesto- a una multidimensionalidad de aspectos involucrados y no tan s6lo, como suele ser
lo habitual en las visiones estrechas del conservadurismo econémico, a la simple reduccién de la plantilla de
trabajadores/as, la limitacion salarial o la bisqueda de mano de obra mas barata.

La introduccion de innovaciones tecnoldgicas crea, pues, nuevas condiciones competitivas que afectan directamente
al desarrollo de las empresas. Cuando el tejido empresarial estd compuesto fundamentalmente por microempresas y
PYMES, la concertacion estratégica entre las administraciones publicas a nivel local y regional, el sector privado
empresarial y las entidades oferentes de servicios a empresas (consultorias tecnologicas, laboratorios de certificacion,
normalizacion y homologacion, investigacion de mercados, etc.) resulta decisiva para garantizar el acceso a estos
servicios avanzados y para facilitar la cooperacion interempresarial.

La intensificacion de la competencia en los diferentes mercados y las mayores dificultades para rentabilizar las
inversiones productivas ya realizadas, dada la mayor obsolescencia tecnolégica, obligan a las empresas a buscar
conductas estratégicas asociativas, a fin de subcontratar algunas actividades de la **cadena de valor'* (Porter, 1991) o
alcanzar alianzas estratégicas de duracién temporal, con el fin de acceder al conocimiento tecnoldgico basico en su
sector de actividad.

La pugna competitiva en el mundo actual tiene, pues, componentes de cooperacion interempresarial sin los cuales no
se explica plenamente el logro del éxito competitivo. Hoy dia casi cualquiera de las diferentes fases de la "cadena de
valor" (disefio del producto, disefio de tecnologia, aprovisionamiento, manufacturacion, publicidad,
comercializacion, distribucion, ventas, gestion de cobro, servicio técnico postventa) son susceptibles de ser
interiorizadas por la propia empresa, subcontratadas a otras empresas o entidades organizativas prestatarias de tales
servicios, 0 asumidas mediante cooperacion y alianzas con otras empresas. Por supuesto que la existencia del
""entorno” sistémico facilitador de sinergias en el acceso a todos estos contactos interempresariales y servicios de
desarrollo empresarial resulta decisivo para el desarrollo regional y local. Sin el mismo, es dificil pensar en la
fertilizacion de iniciativas empresariales y la generacion de empleo productivo.

Como vemos, la innovacion tecnoldgica es algo mas que una alternativa o posibilidad competitiva, ya que constituye,
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de hecho, un imperativo para la organizacién productiva empresarial. De ahi la importancia de que la region, la
provincia o el municipio (es decir, genéricamente hablando, el "territorio™) asuma un papel activo como agente
facilitador del acceso a las innovaciones tecnoldgicas, organizativas y sociales fundamentales por parte del tejido
empresarial, mayoritariamente formado por empresas de pequefia dimension y microempresas, las cuales no pueden
acceder por si solas a los servicios de desarrollo empresarial.

3.4 Cambio tecnoldgico y cultura innovadora

En este capitulo hemos subrayado que en una época de grandes mutaciones tecnol6gicas y sociales, las
organizaciones deben dotarse de mayor flexibilidad de funcionamiento, adaptandose a los crecientes cambios. Dicha
flexibilidad afecta al conjunto de aspectos de la "cadena de valor" de la empresa, y no solamente a las cuestiones
salariales o nivel de empleo de la fuerza de trabajo. EI dominio tecnoldgico y la capacidad para su utilizacion y
difusion son la fuente principal de ventajas competitivas dindmicas, lo cual implica atender de forma prioritaria a la
formacion del capital humano. De este modo, las politicas sociales tales como la salud, higiene y educacion, entre
otras, deben dejar de ser consideradas como politicas "asistenciales", para pasar a formar parte de las politicas de
desarrollo, ya que ayudan a crear y formar el recurso estratégico principal, esto es, el capital humano. Aungue no se
compita en la totalidad de los sectores globalizados, las empresas deben tener como *'referente™ las innovaciones
tecnoldgicas, organizativas, sociales e institucionales correspondientes a las "mejores practicas" del contexto
internacional, como medio de introducir la necesaria tensién modernizadora en el conjunto del sistema productivo y
el tejido empresarial.

La participacién de las administraciones publicas en los diferentes niveles territoriales puede asegurar de mejor
manera las condiciones basicas de formacion de dichos factores estratégicos, asi como la identificacion de recursos
potenciales enddgenos. Asimismo, dicha participacion puede resultar decisiva en actividades de fomento econdmico
y creacion de empleo productivo, facilitando la construccion del entorno que permita el acceso a los servicios de
desarrollo empresarial para las empresas de pequefia y mediana dimensién y microempresas. En tal sentido, deben
alentarse los esquemas de cooperacion interempresarial y de concertacion estratégica entre actores sociales
(pUblicos y privados), a fin de posibilitar la construccion territorial del marco institucional apropiado, como parte del
"entorno innovador" antes citado.

El hecho de innovar, en suma, no sélo depende de la existencia de recursos financieros, sino de la actitud y
predisposicion al cambio, lo cual puede facilitarse mediante la promocion de una cultura innovadora (no rentista) en
el seno de las empresas Y la sociedad local. La asuncién de riesgos, el estimulo de la participacién de todos los
miembros de las organizaciones, o el incentivo de la creatividad, son algunos de los rasgos principales en este
sentido. Igualmente, la herencia de una administracion centralista y de organizacién vertical no debiera constituir un
obstaculo insalvable. La reforma de las administraciones pablicas en el sentido de la descentralizacidn territorial
participativa es también parte de la estrategia de desarrollo econémico local.
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CAPITULO 4: POSTFORDISMO Y EMERGENCIA DEL DESARROLLO ECONOMICO LOCAL

4.1 La evolucién hacia la acumulacidn flexible y las iniciativas de desarrollo econémico local

Como es bien conocido, la crisis econdmica que se desat6 en los paises centrales a partir de los afios 70, constituye el
momento de quiebra o agotamiento relativo del modelo de crecimiento de postguerra en dichos paises (Palazuelos,
E.; Alburquerque, F. y otros, 1990). Dicho modelo de crecimiento se vio alentado, entre otros rasgos basicos, por un
""régimen de acumulacion™ caracterizado por una politica econdmica de corte keynesiano orientada a la expansion
incesante de la demanda agregada, y un sistema de produccion basado esencialmente en la gran empresa industrial,
las economias de escala internas a la empresa, la organizacion taylorista del trabajo y la localizacion en grandes
ciudades o nlcleos urbanos.

Combinando los principios de la "organizacion cientifica del trabajo" (o taylorismo) con el incentivo al consumo de
masas, este régimen de acumulacion intensivo (o fordista), posibilité una interaccion positiva entre las
transformaciones de las condiciones de la produccion y las del consumo. El *'modo de regulacién® (o conjunto de
procedimientos y formas sociales e institucionales capaces de garantizar la estabilidad de dicho régimen de
acumulacion) permitié en los paises centrales, durante este periodo de postguerra, el establecimiento de una
"relacion salarial"* basada en un pacto social implicito entre actores (gobiernos, empresarios, trabajadores) para
ordenar las subidas salariales segun el ritmo de crecimiento de la productividad, permitiendo de ese modo una
notable estabilidad en el empleo.

En la base tecnoldgica y energética del modelo de desarrollo, la disponibilidad de un "factor clave" abundante y
barato como el petroleo (Pérez, 1986), posibilito la articulacion de todo un conjunto de sectores y ramas motrices con
amplia utilizacion de dicho insumo estratégico (petroquimica, sector automotriz, construccion naval, construccion de
carreteras, etc.), que fueron las de mayor dinamismo en ese periodo "fordista" de la acumulacion del capital. Con
posterioridad, la crisis del fordismo (Boyer, 1994) y la emergencia de las formas flexibles de acumulacion,
provocaron una importante desestructuracion y reestructuracion a nivel econémico y sectorial, asi como cambios
sustantivos en la organizacion productiva y en la gestién empresarial, junto al cuestionamiento de las anteriores
formas de regulacion socio-institucional desde las instancias publicas.

En los paises centrales, la crisis econdmica que se desatd desde fines de los afios sesenta como consecuencia de la
quiebra del modelo de desarrollo fordista, se mostré mediante situaciones de estancamiento con inflacion, caida de la
productividad, y agotamiento de los sectores industriales "maduros”, todo lo cual llevd a las entidades bancarias a la
busqueda de colocaciones financieras en otros mercados externos. Esta busqueda de colocaciones financieras
externas por parte de la banca internacional para el reciclaje de sus excedentes de euroddlares y petroddlares, se
encuentra en el origen del problema de sobreendeudamiento externo de los paises en desarrollo, debido tanto a un
erroneo calculo de los negocios por parte de la banca internacional en relacion con la viabilidad de los procesos de
crecimiento en los paises prestatarios®, como a la improductiva o especulativa colocacion de tales capitales por parte
de los agentes que accedieron a dichos excedentes financieros.

Los afios setenta muestran, en efecto, ritmos de crecimiento econdmico promedio en los paises en desarrollo
superiores a los del mundo desarrollado, aunque dicho crecimiento, con la excepcidn de algunos “nuevos paises
industrializados” asiaticos, seguia basandose en el viejo modelo primario exportador extensivo, de escaso valor
agregado interno, y/o en la aplicacion de un modelo de industrializacidn sustitutiva de importaciones con notable
penetracion de empresas transnacionales extranjeras, orientado basicamente hacia los segmentos de mercado interno
con mayor capacidad adquisitiva.

De esta manera, para algunos paises latinoamericanos, el acceso a esa financiacion "facil" durante los afios setenta,
retrasé el enfrentar los cambios sustantivos que se estaban dando en las nuevas formas de produccion y organizacion
empresarial en los paises centrales ante la quiebra del modelo de desarrollo fordista. De tal modo que, cuando en los
afios ochenta se constaté el agotamiento del patron de crecimiento basado en la industrializacion sustitutiva de

® Adviertase que, en lugar de asumir las pérdidas como consecuencia de dicho error de calculo empresarial, los bancos internacionales
trasladaron a los gobiernos de los paises en desarrollo la correspondiente factura, la cual constituye ain hoy una rémora importante para el
desarrollo de muchos de estos paises.
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importaciones o el modelo primario-exportador, se unian, en realidad, varias circunstancias adversas, como son el
sobreendeudamiento externo, el agotamiento del patron de crecimiento econdémico interno, y el impacto de la
reestructuracion productiva y empresarial derivada de la crisis del modelo fordista central. Asi pues, las crisis en los
paises en desarrollo (Ominami, 1987) no constituyen un mero reflejo de la crisis del modelo "fordista" en los paises
desarrollados, sino que contienen su propia complejidad. Ademas, el proceso de desarrollo en América Latina (y en
los paises subdesarrollados en general), esta lejos de responder a la caracterizacion genérica del "modelo fordista", tal
como este se presenta en los paises desarrollados (Pérez, 1996), lo cual plantea la exigencia analitica de caracterizar
adecuadamente el tipo de comportamiento que acabd asentandose como préctica de funcionamiento empresarial en
América Latina durante el periodo sustitutivo de importaciones, a fin de saber con mayor certeza cuales son los
obstaculos que enfrenta el actual proceso de transicion hacia las formas "postfordistas" sin haber pasado antes por el
"fordismo", tal como éste tuvo lugar en los paises desarrollados.

El avance de la globalizacién econémica y los retos de la hueva revolucion tecnolégica y organizativa subrayan hoy
dia, como vemos, la necesidad de encarar la multiple complejidad de aspectos interrelacionados en los paises en
desarrollo, con el fin de indagar la viabilidad de las diferentes propuestas de desarrollo econdmico a nivel territorial.

Como hemos sefialado anteriormente, entre los criterios del crecimiento desarrollista de postguerra en los paises
centrales, cabe destacar la expansion permanente de la produccion, alentada por una politica econémica de gestion de
la demanda agregada, y la busqueda de economias de escala internas a la empresa. Asimismo, dichos procesos eran
desplegados con escasa 0 nula consideracién de las deseconomias producidas por los crecientes niveles de
contaminacién ambiental o agotamiento de los recursos naturales no renovables. Todo lo cual intensifico la
integracion vertical de las empresas, concibiéndose entonces el desarrollo sobre la base de grandes complejos
productivos polarizados en el territorio.

Pero, a partir de los afios setenta y durante la década siguiente, comenzaron a presentarse cuestionamientos y
modificaciones al modelo fordista, debidos a diferentes circunstancias. De un lado, hay que citar el cambio de rumbo
en la trayectoria del progreso tecnoldgico, con una tendencia marcada hacia formas productivas mas flexibles, esto
es, con mayor capacidad de adaptacion por parte de la oferta productiva a la diferenciacion y fragmentacién
existentes en la demanda; con un mayor compromiso respecto a la calidad de los productos; y con una organizacion
técnica y gerencial de la empresa mucho mas eficiente, al poder operar vinculando informaticamente todas las fases
del proceso econémico en la misma unidad de tiempo real. De otro lado, se encuentra la creciente pugna competitiva
derivada de la mayor internacionalizacién y apertura externa de las economias, junto al fuerte dinamismo exportador
mostrado por Japon y los nuevos paises industrializados del Sudeste Asiatico, entre otros competidores del escenario
internacional.

Igualmente, la superior presién sindical en favor de mayores salarios, en especial en las grandes empresas, asi como
la quiebra del sistema monetario internacional disefiado en Bretton Woods y la dislocacion del sistema de tipos de
cambio fijos, completan el conjunto de los aspectos mas influyentes en el agotamiento del modelo fordista en los
paises centrales y la apertura de la fase de inestabilidad e incertidumbre actual.

La desregulacion financiera y monetaria y el cuestionamiento de la base energética del modelo impedian, a su vez, un
tratamiento adecuado de las causas estructurales de la crisis a escala nacional. De ahi que se intentaran entonces
férmulas concertadas de control de los grandes equilibrios macroecondmicos por parte de las principales potencias.
Sin embargo, dada la insuficiencia de los tratamientos macroecondmicos globales cuando los retos principales de la
reestructuracion tecnoldgica y organizativa actual apuntan a los niveles micro y mesoecondmico, la crisis se extendio
también a la conviccion sobre la validez de los enfoques tedricos y la naturaleza de las politicas de desarrollo
productivo y empresarial.

En ese contexto, volvi6 a cobrar importancia la reflexion sobre las experiencias de desarrollo local como formas de
ajuste productivo flexibles en el territorio, en el sentido que no se sustentan en el desarrollo concentrador y jerarqui-
zado, basado en la gran empresa industrial y localizadas en grandes ciudades, sino que buscan un impulso de los
recursos potenciales de caracter endégeno tratando de recrear un "entorno™ institucional, politico y cultural de
fomento de las actividades productivas y de generacién de empleo en los diferentes ambitos territoriales.

En tales experiencias, como lo muestran de forma elocuente las iniciativas de los "distritos industriales" italianos® o

® Ver, entre otros, Becattini (1988/89); Pike, Becattini y Segenberger (1992), Trullen (1990).
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los “sistemas locales de empresas” en Esparfia (Costa, 1993), cobran maxima importancia los factores socio-culturales
0 extraecondmicos, facilitadores de la cooperacidn entre empresas a fin de acceder de forma concertada a los
diferentes servicios de desarrollo empresarial por parte del tejido de empresas existente, esencialmente
microempresas Yy pequefias y medianas empresas, las cuales no pueden por si solas ni producir ni tampoco comprar
este tipo de servicios en los mercados correspondientes, ya que dichos servicios no suelen estar disponibles en los
diferentes territorios.

El avance de la descentralizacién politico-territorial puede constituir, en este sentido, una herramienta poderosa para
la més segura identificacion de los recursos locales existentes, y la mas facil concertacion estratégica entre los
diferentes actores sociales en el territorio, a fin de dotar a los mismos de la infraestructura y oferta de servicios
especializados apropiadas.

Las iniciativas locales de desarrollo actuales, como respuesta de determinados territorios ante las exigencias de los
ajustes productivos no son, como hemos sefialado anteriormente, exclusivas del ciclo largo de acumulacién fordista.
Algunos autores como Friedmann y Weaver (1979) o Vazquez Barquero (1988) han sefialado que durante las dos
recesiones anteriores se dieron también este tipo de respuestas locales ante las exigencias de los ajustes productivos
correspondientes. De manera que estas respuestas pueden considerarse como antecedentes de las surgidas mas
recientemente en la actual fase de transicion postfordista. Sin embargo, el surgimiento de iniciativas locales de
desarrollo en los afios ochenta posee caracteristicas diferentes a las de las situaciones de crisis y transicion
precedentes historicamente. La crisis econdmica en los paises centrales durante los afios setenta del siglo X1X se
super6 mediante la expansién de los mercados coloniales, mientras que la de los afios treinta en el siglo XX encontro
una salida fundamental en la aplicacion de las politicas keynesianas de demanda. En ambos casos, las
administraciones centrales de los Estados desempefiaron un papel dominante y, en consecuencia, se fortalecieron
mediante la centralizacion cada vez mayor de poderes y competencias.

Pero, en la actualidad, el ajuste tiene lugar en una fase de reestructuracion basica de las formas de produccion, con
exigencias de flexibilizacion y descentralizacion de las formas de gestion organizativa, y en circunstancias de una
creciente globalizacion de numerosos y decisivos segmentos sectoriales de las economias nacionales. La introduccion
de la microelectrénica y las nuevas tecnologias de la informacion en los diferentes procesos productivos y de gestion
ha revolucionado drasticamente las formas de hacer las cosas, haciendo real la posibilidad de trabajar en la misma
unidad de tiempo real, vinculando de ese modo los diferentes momentos o fases de la actividad econdémica.

El cambio del petréleo por la microelectrénica como "“factor clave™ (Pérez, 1986) en el nlicleo tecnolégico basico de
esta fase de transicion del ciclo econémico plantea, por tanto, superiores exigencias en términos de flexibilidad a las
organizaciones y procesos productivos, a fin de dotarlos de superior capacidad de respuesta ante entornos que
poseen, ademas, grandes componentes de incertidumbre y alta velocidad de cambio. Igualmente, las nuevas
tecnologias de la informacién impulsan el proceso de globalizacidn y extienden las exigencias de competitividad a
todos los territorios y mercados. De ahi que sea tan importante dar respuestas flexibles a nivel local ante los retos de
esta "era de globalizacion" y las exigencias del cambio estructural.

Las respuestas a la globalizacién no pueden reducirse, por tanto, a una simple apertura de las economias, sino que
exigen la introduccion de innovaciones tecnoldgicas y organizativas en el seno de los sistemas productivos locales, a
fin de lograr la necesaria incorporacién de los componentes de conocimiento y flexibilidad en los mismos. Estos
sistemas productivos locales pueden tener algunos segmentos de actividad vinculados a los mercados globales, asi
como otra parte, generalmente mayoritaria, de actividades productivas de caracter nacional y subnacional, esto es, en
mercados regionales y locales.

Pero la simple insercién de algunas actividades y empresas a los segmentos dindmicos del nticleo globalizado de la
economia mundial no asegura por si sola la difusion de progreso técnico en todo el conjunto de sistemas productivos
locales, sobre todo en economias con alto grado de heterogeneidad estructural, como las de los paises en desarrollo,
los cuales han conocido en estos afios, ademas, severos procesos de ajuste estructural en un contexto de mayor
exposicion externa de sus economias, que ha contribuido a destruir gran parte de su tejido de empresas, sobre todo el
de pequefia dimension. Se precisa, por tanto, una politica especifica para facilitar a estos sistemas productivos
locales, integrados basicamente por microempresas y PYMES, el acceso a las infraestructuras y servicios
especializados de innovacion tecnolégica, creacion y diversificacion de empresas, a fin de lograr la difusion del
progreso técnico, el crecimiento econdmico y las fuentes de creacién de empleo e ingreso en todos los territorios.
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4.2 Diferencias entre los modelos de desarrollo fordista y postfordista

En este apartado se pretende destacar los rasgos diferenciados de las formas de produccién flexibles respecto a las
que caracterizan el modelo de desarrollo fordista. Con ello se trata Gnicamente de mostrar dichas diferencias como un
ejercicio de exposicion pedagogica, ya que en la realidad pueden encontrarse situaciones de convivencia de ambas
formas, e incluso de otras bien diferentes (economia campesina, economia informal, economia de autoconsumo).

Nunca est& de mas insistir en que al trabajar con "modelos", se esta recurriendo, en definitiva, a simplificaciones de la
realidad, en la pretensién de mostrar representaciones de la misma, destacando los aspectos que se estiman méas
sustantivos. Los modelos son, pues, herramientas conceptuales, no fotografias fieles de lo que ocurre en el plano
mucho méas complejo de la realidad concreta. Pese a todo, creemos Util este ejercicio de diferenciacidn tipoldgica, ya
que puede ayudar a comprender mejor el sentido principal de los cambios estructurales méas sustantivos en la fase
actual de la evolucion econdémica central.

Como se aprecia en los Esquemas 4.1y 4.2, si bien el petroleo sigue siendo un insumo estratégico de gran parte de
los procesos industriales y de consumo, el "factor clave" en las formas de produccion flexibles (o postfordistas) lo
constituye la microelectronica, que posibilita el bajo coste del manejo de la informacidn y la integracion de todas las
fases del proceso econémico y la gestion empresarial en la misma unidad de tiempo real. Igualmente, el conjunto de
ramas o sectores econdmicos centrales en el nuevo paradigma de produccién flexible se encuentra vinculado a
actividades relacionadas con la microelectronica, los nuevos materiales, biotecnologia, industria aeroespacial y
aeronautica y no, como en el modelo fordista, a la gran industria petroquimica, siderurgia, industria automotriz y de
transporte o construccion naval.

El modelo de eficiencia en la organizacion del trabajo y las formas de produccion fordistas se basa en las
caracteristicas de uniformidad y repetitividad propias de la produccion en masa de productos estandarizados,
realizada en la gran empresa, con utilizacién intensiva de energia y materiales, maquinaria especializada de alto coste
de inversién e instalacion, y muy baja o nula preocupacion por los impactos ambientales de los procesos productivos
0 de consumo y el agotamiento de la base de recursos no renovables. Asimismo, entre los rasgos de la organizacion
"fordista" del trabajo en los paises centrales, hay que citar la cadena de montaje y la gestién "taylorista” del trabajo,
asi como la existencia de un "pacto social" entre empresarios, trabajadores y gobiernos para garantizar -a través de
convenios u otras modalidades de acuerdos colectivos- la mayor estabilidad en el empleo y una evolucién de los
salarios segun los incrementos de la productividad.

En contraste con este tipo de regulacion sociolaboral de caracter fordista, las formas flexibles de organizacion del
trabajo subrayan su diversidad, asi como también su mayor precariedad en la estabilidad en el empleo, con un tipo de
produccién que busca la diversificacién y la calidad de los productos, el uso intensivo de la informacion y el
conocimiento, una maquinaria mas versatil, la subcontratacién productiva y otras formas de organizacion industrial
mas flexibles y no sdlo basadas en la internacion en la empresa de las diversas actividades o funciones productivas.
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ESQUEMA 4.1: RASGOS BASICOS DEL "FORDISMO™

1. * FACTOR CLAVE * PETROLEO BARATO

2. * ORGANIZACION DEL TRABAJO * FABRICA/CADENA DE MONTAJE/ TAYLORISMO
Y FORMA DE PRODUCCION * PRODUCCION MASIVA DE PRODUCTOS
ESTANDARIZADOS
*USO INTENSIVO DE ENERGIA'Y MATERIALES

(UNIFORMIDAD * MAQUINARIA ESPECIALIZADA DE ALTO COSTO
Y * RELATIVA ESTABILIDAD EN EL EMPLEO
REPETITIVIDAD) - CONVENIOS COLECTIVOS

- RELACION SALARIOS/PRODUCTIVIDAD
* BAJA O NULA PREOCUPACION POR IMPACTOS
MEDIOAMBIENTALES

3.* TIPO OPTIMO DE GESTION * GRAN EMPRESA / OLIGOPOLIO
EMPRESARIAL * ORGANIZACION JERARQUICA'Y SEPARACION DE
FUNCIONES EMPRESARIALES
* ACTIVIDAD DE 1+D INTEGRADAS EN LA EMPRESA
* ECONOMIAS DE ESCALA INTERNAS A LA EMPRESA
* COMPETENCIA INTEREMPRESARIAL

4. * RAMAS MOTRICES * SIDERURGIA, PETROQUIMICA, CONSTRUCCION
NAVAL, SECTOR AUTOMOTRIZ Y DE TRANSPORTE,
INDUSTRIA DE LA CONSTRUCCION, BIENES DE
CONSUMO DURADERO, INDUSTRIA MILITAR
* SERVICIOS VINCULADOS: TALLERES AUTOMOVIL,
DISTRIBUCION GASOLINA, FINANZAS, TURISMO

5. * INFRAESTRUCTURA VINCULADA * AUTOPISTAS, CARRETERAS, ENERGIA ELECTRICA
*VIVIENDA'Y URBANISMO
* GRANDES COMPLEJOS RESIDENCIALES
* INFRAESTRUCTURA PARA TURISMO MASIVO

6. * MERCADO DE TRABAJO Y * ESPECIALIZACION DEL TRABAJO
PERFIL DE OCUPACIONES * CALIFICACIONES MEDIAS DE LA FUERZA DE
TRABAJO
7.* ASENTAMIENTOS * CONCENTRACIONES URBANAS Y ECONOMIAS DE
TERRITORIALES AGLOMERACION
* INTEGRACION TERRITORIAL VERTICAL
JERARQUICA
*POLOS INDUSTRIALES
8. * PLANIFICACION Y * CENTRALIZADA
POLITICAS PUBLICAS * INDICATIVA PARA SECTOR PRIVADO

* DIRIGISMO ESTATAL
* UNIDAD DE ANALISIS PRINCIPAL: ESTADO-NACION
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ESQUEMA 4.2: RASGOS BASICOS DEL ""POSTFORDISMO™

1.* FACTOR CLAVE * MICROELECTRONICA

(BAJO COSTE DE MANEJO DE INFORMACION E
INTEGRACION DE TODAS LAS FASES DEL PROCESO ECONOMICO EN LA MISMA UNIDAD DE
TIEMPO REAL)

2.* ORGANIZACION DEL TRABAJO * PRODUCCION FLEXIBLE Y DIFERENCIADA
Y FORMA DE PRODUCCION * IMPORTANCIA DE LA CALIDAD DEL PRODUCTO
*USO INTENSIVO DE INFORMACION

(DIVERSIDAD * MAQUINARIA VERSATIL
Y * MAYOR PREOCUPACION POR IMPACTOS
FLEXIBILIDAD) AMBIENTALES
3. * TIPO OPTIMO DE GESTION * EMPRESA CON CAPACIDAD DE ADAPTACION A
EMPRESARIAL MERCADOS CAMBIANTES. SUBCONTRATACION DE

EMPRESAS. MAYOR FLEXIBILIDAD DE PYMES

* INTEGRACION HORIZONTAL DE LAS DIFERENTES
FUNCIONES EMPRESARIALES

*1+D RESULTADO DE COOPERACION ENTRE
EMPRESAS Y SECTOR PUBLICO

* ECONOMIAS DE GAMA

* ECONOMIAS DE ESCALA EXTERNAS A LA EMPRESA
E INTERNAS EN EL TERRITORIO

4.* RAMAS MOTRICES * MICROELECTRONICA, NUEVOS MATERIALES,
BIOTECNOLOGIA, INDUSTRIA AERONAUTICA
* SERVICIOS VINCULADOS: EMPRESARIALES Y DE
GESTION; SERVICIOS FINANCIEROS

5. * INFRAESTRUCTURA VINCULADA * NUEVAS TECNOLOGIAS DE LA INFORMACION Y
TELECOMUNICACIONES
* CENTROS DE FORMACION E INNOVACION
EMPRESARIAL

6. * MERCADO DE TRABAJO Y * HETEROGENEIDAD DEL MERCADO DE TRABAJO
PERFIL DE OCUPACIONES * POLIVALENCIA DE LA FUERZA DE TRABAJO
* PRECARIEDAD E INSEGURIDAD EN EL EMPLEO

7.* ASENTAMIENTOS * IMPORTANCIA DEL "ENTORNO" TERRITORIAL
TERRITORIALES PARA FACILITAR LA INNOVACION PRODUCTIVAY
EMPRESARIAL
* COMPETENCIA'Y COOPERACION EMPRESARIAL
TERRITORIAL (REDES DE EMPRESAS LOCALES)
*INSTITUTOS Y PARQUES TECNOLOGICOS
* CULTURA LOCAL DE DESARROLLO

8. * PLANIFICACION Y * DESCENTRALIZADA
POLITICAS PUBLICAS * ESTRATEGICA
* CONCERTADA POR SECTORES PUBLICO Y PRIVADO
* AGENCIAS DE DESARROLLO REGIONAL Y LOCAL
* UNIDAD DE ANALISIS PRINCIPAL: "CLUSTERS"
TERRITORIALES Y SECTORIALES
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En relacion al empleo, la mayor estabilidad relativa constatada en el modelo fordista se convierte, en las formas
flexibles de produccidn, en el recurso frecuente a la contratacion precaria y temporal de mano de obra, lo que
coexiste con una segmentacion y heterogeneidad considerables en el mercado de trabajo. El perfil de ocupaciones
muestra, ademas, en el fordismo, la utilizacion de mano de obra de baja o media cualificacion en las actividades del
trabajo directo, con mayores niveles de especializacion segun las diferentes funciones de la Direccion, Disefio,
Gestidn, Produccion y Ventas, mientras que en el escenario postfordista resalta la mayor polivalencia requerida al
trabajador involucrado en la produccién con maquinaria flexible, asi como la utilizacién del trabajo temporal, sin
excesiva cualificacion para las tareas mas rutinarias.

Como se ha sefialado, el tipo ideal de organizacién productiva en el modelo fordista lo constituye la gran empresa, en
la cual se buscan las mayores economias de escala internas a la firma (incluidas las de investigacion y desarrollo), y
donde se produce una rigida separacion y jerarquizacion vertical de funciones entre los distintos departamentos de
Direccién, Disefio y Métodos, Gestidn, Produccion y Ventas, incluso con separacion espacial de actividades. Por el
contrario, el tipo de empresa postfordista no hace descansar su fortaleza necesariamente en el gran tamafio, sino en su
capacidad de adaptacién a mercados cambiantes. De ahi las mayores posibilidades de eficiencia productiva basadas
en la subcontratacién y el funcionamiento mediante redes de pequefias y medianas empresas, en un entorno territorial
donde la cooperacion y asociatividad entre ellas permita acceder a los importantes servicios de desarrollo
empresarial. En otras palabras, ya no se trata de buscar las economias de escala y de variedad productivas mediante la
internacion en la propia empresa de los diferentes aspectos sustantivos de la produccion, sino en asegurar el acceso a
los mismos en el propio contexto territorial.

Igualmente, a diferencia de la jerarquizacion de funciones propia de la gran empresa fordista, las organizaciones
postfordistas buscan una mayor vinculacion horizontal de las diferentes funciones de Direccién, Disefio,
Administracion, Produccion y Comercializacion, lo cual es facilitado por la tecnologia informatica pero, sobre todo,
por una concepcion diferente de la gestién empresarial, en la cual la direccién de la misma se desplaza claramente
hacia el taller, buscando aprovechar los resultados del trabajo colectivo.

Como se sefiald, las principales ramas motrices en el modelo fordista, esto es, las vinculadas al refino de petréleo y
petroquimica, sector automotriz, industria militar, construccién naval, entre otras, se ven acompafiadas por todo un
conjunto de servicios que alientan la difusion del patron de produccién y consumo de masas, tales como los servicios
financieros (para facilitar y divulgar la venta a plazos, por ejemplo) o el turismo de masas; junto a las actividades de
servicios e infraestructura relacionadas con dicho modelo, como la construccién de autopistas y carreteras, vivienda y
urbanismo, distribucidn de gasolina y talleres de reparacion de automaviles, etc. En contraste, en el modelo
postfordista los sectores motrices son los vinculados con la microelectrénica, las nuevas tecnologias de la
informacion, la industria aeroespacial y aeronautica, asi como los servicios de desarrollo empresarial y los servicios
de especializacion financiera, entre otros.

Resalta también la diferencia entre el tipo de infraestructura vinculada a uno u otro modelo de desarrollo. Mientras
en el fordismo nos encontramos la construccion de autopistas y carreteras, la produccién de energia eléctrica, los
grandes complejos residenciales y la infraestructura para el turismo de masas, en el modelo postfordista hallamos la
infraestructura de telecomunicaciones, los centros de innovacion y desarrollo empresarial, los institutos tecnol6gicos
sectoriales, o los parques tecnoldgicos, por citar algunos.

El modelo fordista muestra, pues, una concrecion espacial donde destacan los polos y parques industriales, las
concentraciones urbanas y las economias de aglomeracion. Por el contrario, en el modelo postfordista cobran
importancia mayor la construccion del entorno o "atmaésfera” innovadora empresarial en el territorio, a fin de
garantizar efectivamente la modernizacion del tejido productivo local.

De este modo, la crisis de la planificacion centralizada desde la instancia central estatal refleja también la crisis del
modelo fordista. El tipo de planificacion del desarrollo econémico debe ser ahora descentralizada, participativa,
estratégica y concertada entre las instancias pablica y privada.

Volvemos a insistir que se trata de modelizaciones, no de situaciones reales. Por supuesto, la gran empresa ha
iniciado desde hace tiempo la adaptacion a estas formas de organizacion y gestion postfordistas o més flexibles,
segun las exigencias 6ptimas de funcionamiento en la fase de cambio estructural actual. Pero este contraste entre
modelos permite apreciar el alcance y profundidad de las adaptaciones requeridas para los diferentes
emprendimientos productivos y empresariales en esta nueva fase de transicion tecnolégica y social.
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4.3 Factores decisivos y rasgos diferenciadores del desarrollo econdmico local

Normalmente, cuando se habla de estrategias de desarrollo econémico, tiende a pensarse, de forma mayoritaria, en
procesos vinculados a la industrializacidn, terciarizacion y urbanizacién, los cuales son asimilados a
"modernizacién". De este modo, la estrategia de desarrollo "desde arriba", de caracter concentrador y basado en la
gran empresa, pasa a ser considerada (a modo de una gran "idea-fuerza') como la via fundamental para el logro del
mismo. La fortaleza de las convicciones ideol6gicas, alentada ademas, por la repeticién acritica de las mismas ideas a
través de las instituciones de ensefianza de la economia, refuerzan esta percepcion incompleta acerca del desarrollo.

Sin embargo, es preciso subrayar que dicha estrategia de desarrollo concentrador no es la Gnica existente ni la Unica
posible ya que también tienen una importancia decisiva, sobre todo en términos de empleo y territorio, otras
estrategias de desarrollo "'desde abajo™, de caracter mas difuso y sustentado por factores no nicamente econémicos
sino también sociales, culturales y territoriales. Generalmente, este tipo de desarrollo econdmico de caracter local o
regional (subnacional), basado en una utilizacidn de recursos enddgenos y generalmente conducido por empresas
pequefias, ha ido surgiendo sin demasiado (0 ningun) respaldo politico-administrativo desde las instancias centrales
de la administracion publica. El surgimiento de dichas iniciativas de desarrollo econémico local ha dependido
esencialmente de los agentes territoriales, mediante la concertacion de esfuerzos diversos.

Naturalmente, el respaldo politico-administrativo por parte de los gestores publicos locales y la conviccion de que se
tiene un papel que desempefiar en el fomento econdémico territorial, son factores decisivos en estas iniciativas de
desarrollo local, para lo cual es también fundamental la concertacion estratégica entre los actores socioeconémicos
locales (asociaciones de empresarios, entidades financieras, centros de consultoria para empresas, universidades e
institutos de 1+D, etc.), a fin de lograr la incorporacion de innovaciones tecnoldgicas y organizativas en el tejido
empresarial y productivo local.

Como es bien sabido, el logro de los equilibrios macroeconémicos no garantiza por si sélo el desarrollo econémico.
Ello depende, fundamentalmente, de la capacidad continuada de introduccién de innovaciones tecnoldgicas,
gerenciales y organizativas en el nivel microeconémico de la actividad productiva y tejido empresarial territorial.
Igualmente, se hace preciso una serie de intervenciones en el nivel mesoeconémico, en el que tanto el sector pablico
como los agentes privados empresariales, deben ser capaces de abrir espacios de concertacion estratégica y construir
la institucionalidad politico-administrativa en respaldo del desarrollo. EI impulso de los procesos de
descentralizacion politica debe facilitar, pues, la identificacion y liberacion de iniciativas de cardcter productivo y
empresarial, asi como el fomento de las mismas, ya que de ello depende precisamente la mayor difusion del
crecimiento econdmico y la generacion de empleo productivo (factores decisivos para el objetivo de equidad social),
asi como un conocimiento superior de las limitaciones y caracteristicas concretas del medioambiente territorial.

En resumen, el impulso del desarrollo econémico con equidad y sustentabilidad medioambiental, obliga a un disefio
mixto de politicas en el cual, junto a las medidas encaminadas al logro de los principales equilibrios
macroecondmicos, se impulsen las potencialidades existentes en el territorio, para lo cual los gobiernos regionales y
locales deben desempefiar un papel decisivo, facilitando la creacion de instituciones de desarrollo productivo y
empresarial.

Naturalmente, esto obliga a conocer las nuevas funciones que deben desempefiar las distintas administraciones
puUblicas territoriales a fin de concertar con los agentes empresariales la construccion del citado entorno institucional
favorecedor del fomento productivo y posibilitador del acceso a los servicios de informacidn, capacitacion y
financiacion apropiados para las microempresas y pequefias y medianas empresas locales, las cuales constituyen la
inmensa mayoria del tejido empresarial.
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ESQUEMA 4.3: DIFERENCIAS EN LOS ENFOQUES DE DESARROLLO “DESDE ARRIBA” Y “DESDE

ABAJO”

* CRECIMIENTO CUANTITATIVO
COMO GUIA:

(MAXIMIZACION DE LA TASA DE
CRECIMIENTO DEL PRODUCTO INTERNO
BRUTO)

* ESTRATEGIA BASADA EN EL APOYO
EXTERNO

(INVERSIONES EXTRANJERAS,
AYUDA EXTERIOR)

*TESIS DEL "GOTEQ" O DIFUSION DEL
CRECIMIENTO A PARTIR DE LOS NUCLEQOS
CENTRALES.

(LA TESIS DE LA "LOCOMOTORA" DE LOS
PAISES CENTRALES, QUE ARRASTRA A LOS
RESTANTES PAISES EN DESARROLLO)

* PREOCUPACION MAYOR POR:

— DISTRIBUCION DEL INGRESO

— SUSTENTABILIDAD AMBIENTAL

— CALIDAD DE VIDA

— RELACIONES LABORALES

— SATISFACCION DE LAS NECESIDADES
BASICAS DE LA POBLACION

* POTENCIACION DE LOS RECURSOS PROPIOS:

— ARTICULACION DEL TEJIDO PRODUCTIVO
TERRITORIAL

— MAYOR VINCULACION DEL TEJIDO
EMPRESARIAL LOCAL

— CONTROL MAYOR DEL PROCESO DE
DESARROLLO POR ACTORES LOCALES

* IMPULSO DE INICIATIVAS DE DESARROLLO
ECONOMICO LOCAL

Asi pues, como se resume en el Esquema 4.3, mientras las teorias y politicas del desarrollo concentrador y “desde
arriba” sefialan el crecimiento cuantitativo y la maximizacién del producto interno bruto como guias del desarrollo,
las estrategias de desarrollo econémico local muestran un mayor interés y preocupacion por la satisfaccion de las
necesidades basicas en el territorio, la mejora del empleo, ingreso y calidad de vida, asi como el mantenimiento de la

base de recursos naturales y el medioambiente.

Del mismo modo, frente a una estrategia basada en el apoyo financiero y tecnoldgico externo se destaca la
importancia del esfuerzo enddgeno de articulacion del tejido productivo y empresarial locales, la potenciacion de los
recursos propios, el involucramiento de las entidades financieras locales y, en suma, la adaptacién de innovaciones
tecnoldgicas y organizativas en la base territorial, con un control mayor del proceso de desarrollo por parte de los

actores locales.

Estos planteamientos, que distan mucho de constituir un proyecto autarquico, buscan, en suma, difundir el desarrollo,
endogeneizando territorialmente las bases de sustentacion del crecimiento econémico y el empleo productivo. Con
ello, ademas, se incrementan las posibilidades de aprovechar las oportunidades de dinamismo externo existentes.

Igualmente, suponen un planteamiento que asume las limitaciones de las tesis de la difusién del crecimiento
economico a partir de las grandes empresas y aglomeraciones urbanas. El tipo de crecimiento capitalista,




concentrador y excluyente predominante, basado en la gran empresa, ha profundizado la heterogeneidad social,
territorial y empresarial, haciendo obligada una intervencion concertada de los diferentes actores sociales
subordinados, en favor de una estrategia mas integral de desarrollo orientada a garantizar espacios de cohesion social
y subsistencia digna para la mayoria de la poblacion.

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

Se insiste, pues, en la existencia de un potencial de recursos (humanos, institucionales, econémicos, culturales) que a
nivel territorial implica un potencial de desarrollo endégeno. En su identificacion hay que disponer de la
informacion suficiente sobre los aspectos mas sustantivos del tejido empresarial tales como el censo de
establecimientos o unidades productivas; su localizacién territorial; eslabonamientos productivos; mercado de trabajo
local; conexion entre el sistema educativo y de capacitacion de la fuerza de trabajo y los problemas y necesidades
locales; instituciones de capacitacion empresarial y tecnoldgica; sistema de investigacion y desarrollo (1+D);
inventario de recursos naturales y medioambientales; estructura social y politica local; tradicion cultural local;
organizaciones representativas de empresarios y trabajadores, entre otros aspectos.

Los poderes publicos locales deben concertar con los agentes empresariales privados la institucionalidad adecuada
que facilite la recogida sistematica de esta informacion, o que promueva los espacios de intervencion publico-privada
definidos en estos ambitos. Una Municipalidad o un gobierno territorial que no emprenda estas actividades queda
condenado a distribuir las transferencias que reciba desde el nivel central, en lugar de situarse como actor de
desarrollo en la esfera de la produccion y la generacion de riqueza y empleo.

La existencia de capacidad empresarial innovadora a nivel local es, quizas, el elemento mas decisivo para liderar el
proceso de desarrollo y movilizar los recursos disponibles. La frecuente inexistencia de este componente decisivo
para el desarrollo obliga a su construccion social. De ahi la trascendencia del estimulo a las actitudes creativas e
innovadoras en el territorio desde la base misma del sistema escolar, relacionadamente con los aspectos especificos
del territorio y medio ambiente concretos. Igualmente, esto puede justificar también una intervencion del gobierno
local en la gestién empresarial directa cuando exista escasez de empresarios innovadores, mientras tanto se despliega
el citado proceso de construccion social en el territorio para superar dicha carencia hacia el futuro.

Como vemos, no hay recetas fijas en la busqueda del desarrollo econémico local. Pero, en todo caso, no es el
desmantelamiento del Estado lo que nos llevara al desarrollo, sino la definicién de una nueva agenda de actuaciones
concertadas con el sector empresarial y el conjunto de la sociedad civil territorial (trabajadores, entidades financieras,
universidades regionales, centros de consultoria e investigacién cientifica, organizaciones no gubernamentales de
desarrollo, etc.) en la cual la planificacion del desarrollo se visualiza como una tarea colectiva de interés comuin en la
mejora del nivel de vida de toda la poblacion local.

Puede, por tanto, sefialarse que el desarrollo econdmico local es un proceso de crecimiento econémico y cambio
estructural que conduce a una mejora del nivel de vida de la poblacion local y en el cual pueden distinguirse varias
dimensiones:

a) Econdmica, en la cual, los empresarios locales usan su capacidad para organizar los factores productivos locales
con niveles de productividad suficientes para ser competitivos en los mercados.
b) Formacidn de recursos humanos, en la que los actores educativos y de capacitacion conciertan con los
emprendedores locales la adecuacion de la oferta de conocimientos a los requerimientos de innovacion de los perfiles
productivos locales.
c) Socio-cultural, en la que los valores e instituciones locales permiten impulsar o respaldar el propio proceso de
desarrollo.
d) Politico-administrativa, en la que la gestion local y regional facilitan la concertacion pablico-privada a nivel
territorial y la creacion de "entornos innovadores" favorables al desarrollo productivo y empresarial.
e) Ambiental, que incluye la atencion a las caracteristicas especificas potenciales y limitantes del medio natural, a
fin de asegurar la sustentabilidad del emdio ambiente.
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En la definicion de una estrategia de desarrollo econémico local pueden sefialarse, igualmente, algunos aspectos y
lineas de politica fundamentales:

* La articulacién productiva territorial del tejido empresarial y las diferentes actividades rurales, urbanas,
agrarias, industriales y de servicios.

* El compromiso con el empleo productivo y la atencion al mercado de trabajo local.

* El conocimiento de las tecnologias apropiadas a la dotacién de recursos y potencialidades territoriales.

* La atencion a la innovacion tecnoldgica y organizativa adecuadas en el nivel productivo y empresarial local.
* El involucramiento de trabajadores/as locales en la redefinicion de la organizacién productiva.

* La adaptacion del sistema educativo y de capacitacion profesional a la problemética productiva y social
territorial.

* La existencia de politicas especificas de apoyo a las microempresas, pequefias y medianas empresas,
cooperativas y sector informal local.
* El acceso a los servicios de desarrollo empresarial.

Algunas de estas lineas de politica deben concertarse entre las diferentes instancias publicas territoriales, a fin de
lograr un disefio coherente de actuaciones. De ahi que la entrega de competencias reales y distribucion del poder que
entrafia la descentralizacidn politico-territorial constituya un requisito crucial para dotar a los territorios del maximo
de autonomia y libertad en este tipo de estrategias de desarrollo local. De este modo, se posibilita el incremento de la
cohesion y capacidad de funcionamiento auténomo, esto es, menos vulnerable y subordinado de la economiay
sociedad locales. El resultado de todo ello, lejos de debilitar al Estado, lo fortalece notablemente al reforzar su propia
base social y econdmica.

4.4 La diversidad de las estrategias de desarrollo econémico

En el mundo actual, la reestructuracién econémica, la desindustrializacion y la destruccion de empleo, las superiores
exigencias de productividad y cualificacién de los recursos humanos, la mayor competitividad en los diferentes
mercados, el incremento de los niveles de desempleo, o la destruccion del medioambiente son, entre otros, centro
principal de las preocupaciones economicas, sociales y politicas. Reflejan, en pocas palabras, la larga fase de
transicion tecnoldgica en la que nos encontramos, en este umbral del nuevo siglo.

No hay duda de que es necesario introducir mayores niveles de eficiencia productiva y racionalidad en el conjunto de
actividades econdmicas, sectores y empresas, a fin de ajustar la estructura productiva a las nuevas exigencias de la
actual revolucion tecnologica y organizativa. Pero ello requiere una estrategia de desarrollo que sea capaz de
dinamizar y utilizar productivamente la potencialidad de los recursos naturales, humanos, tecnolégicos, ambientales
y territoriales existentes.

Por lo general, hasta hace bastante poco tiempo, la mayoria de los expertos y analistas solian pensar que la estrategia
de desarrollo transitaba de la mano de los procesos de industrializacion y terciarizacion de la economia, y el
crecimiento de los grandes nicleos urbanos y los principales paises desarrollados, desde donde se transmitian los
impulsos de crecimiento econdmico al resto de actividades y paises. Se dejaban de lado asi, en esta linea principal de
pensamiento sobre el desarrollo econémico, las posibilidades de generacion de riqueza y empleo por parte de las
iniciativas locales, las pequefias ciudades o las areas rurales. EI motivo principal de este hecho es que muchos de los
expertos seguian apegados a los viejos planteamientos sobre el desarrollo econémico, el cual era equiparado a la
industrializacion, la urbanizacion y la concentracion de actividades econdmicas en grandes empresas. Este sesgo
industrial-urbano y concentrador adn se encuentra presente en la vision predominante de bastantes analistas. Sin
embargo, junto a esta via privilegiada en los planteamientos convencionales sobre el desarrollo econémico, existen
también en la realidad procesos e iniciativas de desarrollo econdémico local que se basan en un aprovechamiento de
los recursos existentes en cualquier territorio, ya sean de origen rural, ambiental, agroindustrial, o de servicios, y
suponen, por tanto, una via difusa (no concentrada) de desarrollo y empleo para la poblacién alli radicada.

A lo largo de las dos Gltimas décadas, la introduccién de las nuevas tecnologias y la incorporacion de valor agregado
de “conocimiento” a las diferentes actividades econdémicas, ha ido haciendo cada vez menos Util la clasica distincién
entre sectores econdmicos (primario, secundario, terciario), ya que en realidad lo importante es el componente de
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innovacion tecnoldgica que incorporan los bienes o servicios, con relativa independencia del origen sectorial de los
mismos. Una produccion fruticola con incorporacién de elementos de biotecnologia para reducir el tamafio del hueso
de la fruta o para incorporar mas sabor al producto, que utiliza una red de informacion estratégica de mercados para
situar el producto en el momento y lugar méas apropiados, con una distribucion subcontratada a otras empresas
especializadas incorpora, de hecho, mas complejidad tecnolégica y organizativa que una tradicional produccién
manufacturera.

Por lo demas, las actividades econdmicas reales entremezclan insumos procedentes de los distintos sectores y ramas
econdmicas, haciendo que lo relevante no sea tanto la empresa aislada, como el conjunto de actividades agrupadas
(“cluster™) de proveedores y clientes, en el que dicha empresa se encuentra, el cual tiene siempre una localizacion
concreta, en un determinado territorio. Advertimos, pues, como las simplificaciones excesivas en el anlisis
econdmico convencional (la empresa, el consumidor, el “homo economicus”) ayudan poco a la reflexién sustantiva
sobre los problemas del desarrollo de los actores realmente existentes.

Con esto, naturalmente, no se trata de descalificar la via tradicional de desarrollo concentrador y urbano-industrial,
sino sefialar que existen también otras vias de desarrollo econémico, las cuales no tienen porqué ser consideradas
menos eficientes o interesantes sino, simplemente, distintas y, en muchos casos, las Unicas posibles. Una
combinacién de ambas vias parece, ademas, necesaria, si se pretende utilizar mejor y mas eficientemente la totalidad
de los recursos potenciales existentes en las diferentes localidades y regiones, a fin de generar mas riqueza y empleo,
buscando asi una difusién mas equilibrada del crecimiento econédmico a nivel territorial y mayores niveles de ingreso.

Esto exige, de parte de la gestion pablica, promover una estrategia de desarrollo no simplificadora de la realidad, es
decir, obliga a incluir en dicha estrategia la propia complejidad de situaciones existente, lo cual hace obligada la
aproximacion territorial y descentralizada, para lograr eficacia y eficiencia en las actuaciones relativas a la
innovacion tecnoldgica y la adaptacién de la oferta de cualificacion de recursos humanos a las necesidades de
modernizacion de la base productiva y tejido empresarial locales.

En tal sentido, el impulso de la concertacién de actores locales, tanto publicos como privados (ayuntamientos, centros
de capacitacion, institutos de ensefianza media y de formacién profesional, universidades, asociaciones o camaras
empresariales, sindicatos, organizaciones civicas, etc.), constituye una tarea principal que corresponde promover
principalmente -aunque no exclusivamente- a los responsables pablicos locales y regionales, a fin de mejorar la
vinculacion en red de los mismos, para la mejora de la eficiencia productiva y competitividad de cada sistema
economico local.

La creacion de un "entorno territorial innovador" se configura, pues, como uno de los objetivos principales de tales
iniciativas de desarrollo econémico local, ya que el territorio es también, como vemos, un actor decisivo de
desarrollo y, como tal, debe dotarse de componentes de calidad para alentar la creatividad y la capacidad empresarial.
Con ello se cambia el viejo estilo tradicional de actuacidn publica que se dirigia a ofrecer subvenciones directas a las
empresas, por otro caracterizado por la creacién de condiciones favorables a los emprendimientos productivos,
mediante la conformacion de entornos territoriales innovadores que faciliten a las pequefias y medianas empresas y a
las microempresas y cooperativas el acceso a los servicios de desarrollo empresarial, y a las lineas de financiacion
mas apropiadas a sus caracteristicas.

Se supera, igualmente, la simple agregacion de experiencias y programas de actuacién aislados a nivel local
motivados y financiados por la cooperacidn asistencial o solidaria orientada hacia los grupos mas vulnerables de la
sociedad. La evidencia empirica ha mostrado que la via asistencial al desarrollo local es insuficiente como estrategia
para sacar a dichos grupos de su situacién de indefension y marginalidad. Por ello precisamos de enfoques mas
integrales y eficientes, como el que nos propone el enfoque del desarrollo econédmico local.
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CAPITULO5: LASINICIATIVAS LOCALES DE DESARROLLO Y EL AJUSTE ESTRUCTURAL

51 Reestructuracion econémica y regulacion socioinstitucional: la importancia de la descentralizacién: la
importancia de la descentralizacion

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

Asi mismo, cuando el tejido empresarial esta compuesto mayoritariamente por pequefias empresas y microempresas, como es el
caso de América Latina y el Caribe, el acceso a la oferta de factores de innovacion tecnolégica y de gestion (esto es, informacion
sobre tecnologias de producto y proceso, infraestruturas especializadas, servicios de certificacion, normalizacion y homologacién
de productos, informacion sobre mercados y comercializacion en el exterior, acceso a lineas apropiadas de crédito y capital-
riesgo, etc.) no esté en absoluto asegurado. Esto es, dicho mercado no esta construido territorialmente para este tipo de empresas,
dificultando -por consiguiente- los procesos de transformacion y modernizacion.

La oferta de tales servicios de desarrollo empresarial no puede ser, ademas, genérica sino especializada, esto es, debe responder a
las circunstancias especificas de cada territorio (perfil productivo, caracteristicas medioambientales, problematica social, laboral y
cultural, etc.). De ahi la necesidad de que la creacion de tales mercados de factores o construccion del “entorno innovador" deba
ser, esencialmente, resultado de un proceso de concertacion estratégica de actores locales y de una eficiente vinculacion de los
diferentes niveles de las administraciones publicas territoriales (central, regional, provincial y municipal).

La gran empresa puede costear los servicios de desarrollo empresarial, bien interiorizando dentro de ella la produccion de los
mismos, o bien subcontratandolos fuera. Pero la mayoria del tejido empresarial, compuesto por microempresas y pequefias
empresas, no puede producir ni adquirir aisladamente tales servicios especializados. Por ello se hace precisa una activa politica
de oferta dirigida a la animacion local y construccion concertada de los diferentes **‘entornos innovadores territoriales™, a fin de
disponer de la institucionalidad apropiada para el desarrollo econémico local.

Ante tales exigencias no cabe, por tanto, una actitud pasiva, ni tampoco limitada a un buen manejo de la politica
macroecondmica, ya que es obligado dar respuestas adecuadas en el nivel microeconémico (de la actividad productiva y
empresarial), asi como intermediar desde el nivel mesoeconémico, para el disefio de politicas e instrumentos y, sobre todo, para
impulsar la creacion de la institucionalidad local para el desarrollo econdmico, de forma concertada con los diferentes actores
sociales territoriales. Adicionalmente, el desarrollo exige también alentar la capacidad social de concertacion estratégica entre
actores sociales en el nivel metaeconémico (Esser y otros, 1996).
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ESQUEMAS.1

FACTORES DETERMINANTES DE LA COMPETITIVIDAD

SISTEMICA'Y EL DESARROLLO ECONOMICO

CAPACIDAD DE ANIMACION SOCIAL
Y CONCERTACION ESTRATEGICA DE ACTORES

NIVEL META
Factores socioculturales
Escala de valores CREACION DE “ENTORNOS
ASEGURAR CONDICIONES | Patrones bésicos de organizacion INNOVADORES” PARA EL
GENERALES DEL REGIMEN | politica, jurid%ca y econémica FOMENTO EMPRESARIAL
DE ACUMULACION NIVEL MESO
LA COMPETITIVIDAD DE LA EMPRESA
NIVEL MACRO(__) ES RESULTADO DEL ESFUERZO Politicas:
ORGANIZATIVO E INSTITUCIONAL - |nfraestructura Fis|Ca’

Educacional; Tecnoldgica;

Politicas: Monetaria: DEL CONJUNTO DET,A SOCIEDAD

Presupuestaria, Fiscal, \{ Ambiental; Regional;
Cambiaria, Comercial, NIVEL MICRO Desarrollo Rural, Industrial ,
de Competencia Innovaciones productivas Turismo; Politica selectiva de
y de comercializacion, importaciones y exportaciones

Capacidad de gestion
empresarial y tecnolégica;

Relaciones laborales;
Fuente: Esser y otros, 1996. Integracion en redes de
cooperacion interempresarial; etc.

Nos encontramos, de este modo, ante el hecho de que, pese a los enormes costes del ajuste macroeconémico reciente en América
Latina y el Caribe, éste no asegura por si solo la reestructuraciéon productiva y de gestion requeridos ya que, como hemos
sefialado, las exigencias principales de la actual fase de transicion tecnolégica se encuentran en los niveles microecondmico y
territorial de los cambios en las formas de produccion y gestion de las empresas y actividades productivas realmente existentes,
las cuales se ubican siempre en determinados contextos territoriales, nunca en el vacio, como presupone la reflexién econémica
convencional.

Como es bien conocido, la reestructuracién econdémica exige nuevas formas de acumulacion de capital que buscan mayor
flexibilidad, tanto en la capacidad de adaptacién de los procesos de produccion y gestion empresarial (ante condiciones de
cambio incesantes y escenarios de mayor incertidumbre), como en los mercados de trabajo, a fin de facilitar la cualificacion de
los recursos humanos a las nuevas circunstancias y exigencias productivas en cada situacion.

Una interpretacion simplista y conservadora (por lo demés bastante difundida) de dicha exigencia de "flexibilidad", reduce ésta a

la precarizacion de las relaciones laborales, intentando lograr mayores margenes de beneficios a costa de la reduccién salarial, en

lugar de tratar de incrementar las ganancias brutas empresariales mediante la blsqueda de mecanismos de competitividad basados
en la innovacion, la diferenciacion y calidad del producto o del servicio, esto es, a través de ventajas competitivas dinamicas y no

solamente espdrias.

Como se sefiala, las exigencias del nuevo modelo de acumulacion lo que plantean es una apuesta basada en el acceso a la
informacion estratégica y el conocimiento, lo cual obliga a dar prioridad a la calidad de los recursos humanos y las condiciones
de involucramiento de los mismos en los procesos productivos, circunstancia ésta que es inimaginable en condiciones de
precarizacion de las relaciones laborales. En todo caso, las decisiones de inversion productiva y el surgimiento de nuevas
empresas, 0 la readaptacion de empresas antiguas, estan condicionados por la existencia o no de economias externas en los
territorios respectivos, favorecedoras de la transformacion de los sistemas productivos locales.

Como sabemos, en el modelo de acumulacion flexible o "postfordista”, el éptimo de eficiencia en la organizacién empresarial no
se basa, como en el pasado, en la interiorizacion dentro de la empresa de las diferentes actividades sustantivas de la produccion
(direccion, disefio, administracion, contabilidad, fabricacion, marketing, ventas, etc.), sino que esta vinculado a la cooperacion
interempresarial y la subcontratacion de empresas, a fin de asegurar, mediante un funcionamiento en redes de empresas, los
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diferentes servicios que bajo el modelo fordista se alcanzaban al interior de la firma (Casalet, 1997).

De ahi la necesidad de asegurar territorialmente la existencia de tales "externalidades positivas" 0 economias externas (de
informacion empresarial, recursos humanos cualificados, servicios tecnoldgicos especializados, etc.) disponibles en el entorno
local donde las empresas se ubican. En otras palabras, la construccion adecuada de “entornos innovadores territoriales" constituye
un elemento clave para el logro de la productividad y la competitividad empresarial y, como tal, puede afirmarse que el
"territorio™ es un actor competitivo.

La descentralizacién de competencias a las Administraciones Locales suele estimular iniciativas nuevas por parte de los actores
territoriales acerca de la mejor utilizacion del potencial de recursos de desarrollo local. Cuando tales gobernantes territoriales son
elegidos democréaticamente, la presion es superior, aunque solo sea por el hecho de que los mismos deben responder a sus
respectivos electorados para solicitar el voto. Es asi como el avance y contenido de los diferentes procesos de descentralizacion
en los paises de América Latina y el Caribe, puede constituir una herramienta de liberacion de potencialidades de desarrollo
econémico Igcal, como lo ha sido, por ejemplo, en la reconstruccién de la democracia espafiola mediante el Estado de las
Autonomias’.

Ello depende, naturalmente, de los contenidos sustantivos que se den a los procesos de descentralizacién. Inicialmente, segin
puede verificarse en los planteamientos originarios del recetario de ajuste estructural del Fondo Monetario Internacional en los
afos ochenta, la descentralizacion fue visualizada como un medio para reducir la presencia del Estado. Posteriormente, tal
proceso se limité al intento de mejorar la cualificacion de los responsables gubernamentales en las instancias descentralizadas de
la funcidn publica, esencialmente para lograr una adecuada gestion de los recursos financieros transferidos. En ambos casos, la
potencialidad de la descentralizacion es limitada, ya que de lo que se trata esencialmente es de incorporar nuevos papeles y
cometidos a los gestores pablicos subnacionales como animadores de iniciativas concertadas localmente para incrementar la
utilizacién de los recursos potenciales de desarrollo econdmico.

Asi pues, no es la liquidacion del Estado, como el fundamentalismo conservador ha propugnado durante estos afios, sino su
redefinicién mas eficiente. Ni tampoco se trata tan s6lo de formar eficientes gestores pablicos -lo que es muy importante-, sino de
incorporar nuevos roles a los mismos como actores dinamizadores de la transformacion productiva en cada territorio. Asimismo,
la experiencia muestra que, mientras la Administracion Central suele dar prioridad al control de los grandes equilibrios
macroecondmicos (inflacion, déficit pablico, déficit de la balanza de pagos), las Administraciones subnacionales (municipales,
provinciales y regionales) pueden atender fundamentalmente a los problemas existentes en el nivel microeconémico de las
transformaciones productiva y empresarial y la generacion de empleo en cada &mbito territorial.

De esta forma, el "territorio” forma parte sustancial del proceso de desarrollo de un pais, siendo las Administraciones locales y
regionales actores importantes en el mismo, y protagonistas activos en la definicion de lineas sustantivas de politica econdmica, la
cual deja de ser, de este modo, monopolio exclusivo de la Administracién Central.

Esta manera de concebir el desarrollo supera, por tanto, la clasica concepcion del mismo contenida en el enfoque
macroecondmico, en el cual no suelen estar presentes los actores sociales (que son sustituidos por simples agregados promedio),
ni el territorio socialmente organizado, que es reemplazado por un mero espacio homogéneo o referencia geogréfica, pero nunca
como un actor social relevante.

El predominio del enfoque centralista en las concepciones tradicionales de la economia convencional se refleja también en la
recogida de estadisticas socioeconémicas basadas en la suposicién de homogeneidad del Estado, lo cual hace a este tipo de
estadisticas de resultados agregados de muy escasa utilidad para la actuacion en términos de desarrollo econémico local. La
exigencia de la descentralizacidn conlleva, sin embargo, la necesidad de dotarse de indicadores socioeconémicos desagregados
territorialmente, asi como incorporar otro tipo de informacidn sobre las diferentes capacidades o potencialidades de desarrollo de
cada territorio, tanto en lo relativo a los rasgos medioambientales, como sociales y culturales, a fin de trascender los enfoques
conceptuales simplificadores del crecimiento econémico, tal y como éste es visualizado desde la perspectiva economicista
tradicional.

" En Chile, sin embargo, la designacién directa de los Intendentes Regionales por el Presidente de la Republica, retrasa hoy por hoy la
asuncion de iniciativas locales de desarrollo por parte de dichos responsables publicos territoriales.
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Evidentemente, todo esto supone introducir, al nivel mas general, una I6gica de funcionamiento que desplace los anteriores
enfoques centralistas por un disefio descentralizado de las politicas plblicas, las cuales deben dotarse de mayor grado de
horizontalidad, selectividad, territorialidad y capacidad de concertacion con los actores sociales (Esquema 5.2).

En lugar de dictarse de forma vertical desde el nivel central del Estado, bajo la suposicion de un espacio homogéneo, y con una
I6gica funcional y sectorial, las politicas deben poseer un caracter mas horizontal y territorial, orientandose principalmente a crear
oportunidades y entornos favorables a los emprendimientos innnovadores en cada territorio. El tipo de politicas debe introducir,
por consiguiente, la necesaria selectividad, segln la contextualizacion necesaria a cada ambito territorial. Y, asi mismo, en lugar
de pensar la economia como un conjunto de sectores, se requiere concebirla como un conjunto de economias locales, lo que
obliga a considerar a los diferentes actores territoriales, a fin de lograr eficientes acuerdos de concertacion para el desarrollo y el
empleo.

El éxito del desarrollo econémico local, y del desarrollo en general requiere, pues, de la participacion de los actores (publicos y
privados) interesados en las diferentes iniciativas locales y en el disefio, formulacién y ejecucién de las distintas lineas de
actuacion. Por ello, es necesaria la construccion de una institucionalidad (organizaciones, normas y reglas de conducta entre
actores, politicas) apropiada para el desarrollo local, lo cual forma parte del denominado nivel intermedio o "mesoeconémico”.

63



Error! Bookmark not defined. ESQUEMA 5.2

RASGOS DIFERENCIALES DE LAS POLITICAS DESCENTRALIZADAS

Error! Bookmark not defined. DISENO DISENO CENTRALISTA DE POLITICAS

DESCENTRALIZADO DE POLITICAS

* HORIZONTALIDAD

(Politicas de apoyo indirectas,
orientadas de forma integral a
crear oportunidades para
emprendimientos innovadores)

*SELECTIVIDAD
(Se definen segun los diferentes
perfiles productivos de cada
territorio)

* TERRITORIALIDAD

(Piensan la Economia nacional como
un conjunto de economias

*VERTICALIDAD

(Se dictan desde el nivel central
del Estado, normalmente bajo una
I6gica sectorial y no suelen ser
fruto de la concertacion de
actores)

* GENERALIDAD

(Se suponen validas para cualquier
espacio geogréafico)

* FUNCIONAL/SECTORIAL

(Piensan en una Economia nacional
compuesta de sectores)

territoriales, y no solamente
COmMO un conjunto de sectores
econémicos)

* CONCERTACION

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

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

Sin ese ejercicio de construccion social del entorno innovador territorial no es posible pensar en la transformacion de los
diferentes sistemas productivos locales, compuestos mayoritariamente por microempresas y PYMES, esto es, un tejido
empresarial que no puede producir ni acceder localmente a los servicios de desarrollo empresarial, ni tampoco dispone de lineas
de financiacion o capital-riesgo adecuadas, ni disfruta, por lo general, de infraestructuras especializadas pensadas para dichas
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empresas.
5.2 Politicas de reforma estructural e iniciativas locales de desarrollo

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

La adaptacion a los cambios permanentes y profundos de la actual fase de transicion estructural requiere, pues, esfuerzos
importantes por parte de todos los actores sociales, esto es, no solamente de las empresas (y, en general, los protagonistas de la
organizacién de la produccién) y de las Administraciones Publicas, sino del conjunto de organizaciones privadas, publicas o del
sector solidario.

El problema radica en que las politicas ortodoxas de ajuste estructural han dado absoluta prioridad a la bisqueda de la estabilidad
macroecondmica, tratando de mantener los principales equilibrios basicos de caracter monetario, y orientando las respectivas
economias hacia los mercados internacionales, suponiendo que con ello se asegura el desarrollo econémico. Estos programas no
han estado exentos de un excesivo e innecesario fundamentalismo acerca de la necesidad de reducir el Estado a un nivel minimo,
y proceder a la privatizacion extensiva de actividades e instituciones, en la simplista suposicion de que el sector privado
constituye siempre un actor y un &mbito més eficientes que la instancia publica. En realidad, no siempre es asi. El cadtico y
deficiente funcionamiento de la circulacion colectiva de microbuses para el transporte urbano en Santiago de Chile, con toda una
larga secuela de mal servicio, peligrosidad en la circulacion vial y alarmante contaminacién ambiental es s6lo un ejemplo que
permite mostrar cdmo, a veces, la desregulacion y la privatizacién no pueden lograr criterios de eficiencia y calidad en la
prestacion de servicios o en la produccién de bienes.

Los procesos de reforma estructural no han estado, ni estan, pues, exentos de la presencia de ideologias y mitificaciones que en
poco ayudan a identificar los verdaderos retos y exigencias de adaptacion de actividades econémicas, empresas, organizaciones e
instituciones publicas y privadas, en general. También conviene volver a insistir en que el funcionamiento de la actividad
empresarial no se realiza en el vacio, sino que se encuentra en un determinado territorio o localizacion geogréafica, dentro de un
conjunto determinado de eslabonamientos productivos (hacia atras y hacia adelante) con proveedores de insumos, de un lado, y
con clientes y mercados, de otro. En otras palabras, se hace preciso identificar la localizacién de la empresa, tanto en su territorio
concreto, como en su “cluster” (o agrupamiento) respectivo.

La eficiencia productiva no depende, pues, tan sélo de lo que ocurra al interior de la empresa, en términos de su reorganizacion
inteligente. También es resultado de la dotacion, orientacion y calidad de las infraestructuras basicas y los servicios de desarrollo
empresarial existentes en su entorno territorial; y de la eficiencia alcanzada en el conjunto de relaciones y redes existentes en el
"cluster" al que pertenece dicha empresa. Asi pues, las empresas no protagonizan en solitario la pugna competitiva en los
mercados, sino que también "compiten”, por decirlo de alguna forma, el entorno territorial e institucional en el que dichas
empresas se encuentran, el cual explica también, de forma decisiva, la eficiencia productiva y competitividad empresarial.

La existencia de recursos humanos cualificados, la vinculacién del sistema de educacion y capacitacion con el perfil productivo
de cada territorio, el acceso a lineas apropiadas de financiamiento para las microempresas y pequefias y medianas empresas, la
disponibilidad de servicios empresariales avanzados que permitan disponer de la informacién de mercados y tecnologias, lineas
de comercializacion, cooperacion entre empresas, etc., son aspectos de un mercado de factores estratégicos que hay que construir
territorialmente, en un esfuerzo conjunto de toda la sociedad, a través de la concertacion estratégica publico-privada, para lograr
disponer de entornos innovadores de calidad en los &mbitos locales.

Insistir, por tanto, en el maniqueismo que contrapone las esferas privada y publica, no es -como se aprecia- un camino inteligente.
Una sociedad se organiza colectivamente con eficiencia, 0 no lo hace. Pero ello es, en esencia, una tarea colectiva -0 ejercicio
sistémico- que requiere instancias de concertacion entre actores y mecanismos institucionales de organizacion econdmica en cada
territorio concreto.

La superacion de las rigideces y burocratismo del viejo aparato estatal no esta, pues, en el abandono de las instancias de
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regulacién en manos de un sector privado empresarial cuya finalidad Gltima, el maximo lucro, no podra ser nunca el Gnico criterio
organizador de las sociedades democraticas desarrolladas.

Tras varios afios de aplicacién de reformas macroeconémicas en América Latina, dichas politicas -pese a lograr un mayor control
de los equilibrios basicos- no parecen ser suficientes para asegurar la innovacion tecnolégica y de gestién de su tejido productivo
y empresarial, mayoritariamente compuesto por microempresas y pequefias y medianas empresas; para incrementar la calidad de
los recursos humanos y las relaciones laborales existentes; para prevenir la degradacion del medioambiente; para difundir el
crecimiento econdmico de forma mas equilibrada en los diferentes territorios; y, en suma, para lograr mejorar el nivel de vida'y
desarrollo humano del conjunto de la poblacidn.

No se cuestiona aqui la necesidad de continuar con las reformas orientadas a garantizar la estabilidad macroeconémica y el
funcionamiento de los mercados; pero el ajuste estructural no puede limitarse a eso. Se requiere acompanar esos esfuerzos con
otro conjunto de politicas de nivel microeconémico, asi como de adaptaciones socioinstitucionales desde el nivel mesoecondmico
(o intermedio), a fin de estimular la creacion de espacios de concertacion estratégica de actores publicos y privados, para la
construccion de "entornos innovadores" en cada territorio, capaces de encarar los retos del cambio estructural de forma eficiente.

Es en este contexto en el que han ido surgiendo a lo largo de estas dos Gltimas décadas un conjunto diverso de iniciativas locales
de desarrollo, tratando de generar actividades, empresas, 0 nuevos empleos a través de:

e Elestimulo de la innovacion creativa y los emprendimientos empresariales, a fin de facilitar mediante una decidida politica
desde la oferta, los necesarios microajustes en la actividad productiva local.

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

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

e Lavalorizacién de los recursos enddgenos existentes en cada territorio.

e Labusqueda de nuevas fuentes de empleo, dejando de lado el supuesto tradicional que vincula la solucién de los problemas
del desempleo o el subempleo a la recuperacion del crecimiento econémico.

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

Las iniciativas locales de desarrollo son, pues, multiples y diversas, y han sido alentadas desde diferentes territorios subnacionales
(regionales o locales), sin demasiados apoyos por parte de los gobiernos centrales. El hecho de que ain hoy no estén plenamente
reconocidas en las estrategias nacionales de desarrollo de los paises, como parte de los esfuerzos "flexibles" del ajuste ante el
cambio estructural, disminuye su potencialidad transformadora y de desarrollo.

La recurrente simplificacion macroecondmica y el habitual enfoque sectorial de la economia nacional no invitan, precisamente, a
esta vision mas novedosa, en la cual la economia nacional se contempla no s6lo como un conjunto de sectores, sino -también-
como un conjunto de sistemas econoémicos locales. Si esto sucede en el mundo desarrollado, en el caso latinoamericano la
situacion es alin mas incipiente, pues ni tan siquiera existe un esfuerzo de investigacion sistematico sobre las experiencias propias
de desarrollo econémico local en curso.

En todo caso, el nlcleo propositivo basico de este conjunto de iniciativas locales de desarrollo subraya la necesidad de
acompafiar los esfuerzos del ajuste macroeconémico con este tipo de ajustes flexibles desde los diferentes ambitos territoriales,
tratando de definir apropiadamente, esto es, en su propio contexto, las actividades de innovacidn tecnoldgica y de gestion, asi
como la necesaria cualificacion de recursos humanos, segun el perfil especifico de las actividades productivas y el tejido
empresarial de cada territorio. Esto implica subrayar la innovacion y la capacidad propia de desarrollo local, més que las
modalidades de redistribucion, desde el nivel central. Por eso, la descentralizacion constituye una herramienta indispensable en
este proceso, al otorgar competencias, recursos y responsabilidades a las diferentes instancias territoriales.

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

La gestion de las iniciativas de desarrollo local exige, sobre todo, de una nueva mentalidad alejada de la l6gica del subsidio y
de la pasiva espera a que los poderes publicos, la inversién extranjera y las grandes empresas, el sistema de proteccion social, o la
cooperacion internacional aporten las soluciones. Por el contrario, desde esta perspectiva se subraya la importancia de que la
gente actde por ella misma desde sus propios territorios, a través de la movilizacion de los diferentes actores y organismos, tanto
publicos como privados. De ahi que el fortalecimiento de las células basicas de organizacion de la ciudadania, esto es, las
municipalidades, sea tan importante desde esta perspectiva. Se hace necesario, por tanto, superar la frecuente identificacion de las
actuaciones de &mbito local o territorial como politicas marginales o asistenciales, esto es, de nivel redistributivo, cuando se
evidencia la necesidad de contemplarlas desde la misma I6gica de desarrollo econémico, tratando de articularlas mejor con las
reformas estructurales emprendidas, a fin de complementar la eficacia de las mismas.

En otras palabras, si los retos principales del ajuste residen en asegurar la innovacién tecnoldgica y de gestion del tejido
productivo y empresarial existentes, el cual estd compuesto mayoritariamente de microempresas y pequefias y medianas
empresas, la insercion de sdlo algunos segmentos de actividades productivas al nicleo globalizado de la economia mundial, no
resulta suficiente para difundir aquellas innovaciones tecnolégicas y sociales. De ahi que sea preciso acompafiar los esfuerzos del
ajuste macroecondmico y la identificacion de "nichos internacionales" de mercado, con politicas de corte territorial orientadas a
estos objetivos de transformacion productiva de los sistemas locales de empresas.

Por eso es que en la denominada "era de la globalizacién" sea tan importante trabajar desde "lo local". El "territorio™ no puede,
pues, confundirse ni simplificarse con la vision en términos de "espacio” homogéneo que incorpora la macroeconomia
convencional. El territorio es un actor decisivo de desarrollo, sin el cual no es posible dar respuestas completas ni eficientes al
cambio estructural, en esta fase histdrica de transicion tecnolégica, social e institucional.

53 Cambio estructural y economias locales

Como es conocido, las dimensiones del cambio estructural son miltiples (tecnoldgica, econdmica, social, laboral) y exigen
igualmente adaptaciones en diferentes planos o niveles, tales como el econémico, social, institucional y politico. En realidad, los
cambios estructurales ponen a prueba la capacidad de las economias, las instituciones y el conjunto de actores sociales, para
adaptarse a las nuevas circunstancias y condicionantes, tratando de buscar nuevas oportunidades para el despliegue de sus
recursos y potencialidades. Las politicas publicas tratan de reforzar esos procesos de adaptacion estructural proponiendo acciones
dirigidas a mejorar:

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

e Lacompetitividad en los mercados de productos.

e Laceficaciay eficiencia del sector pablico, mediante el impulso de la reforma del Estado.

Estas politicas tienen una expresion sectorial, pero deben coordinarse territorialmente, a fin de identificar adecuadamente los
problemas concretos del tejido empresarial existente en cada &mbito local, el cual estd compuesto mayoritariamente por
microempresas y pequefias y medianas empresas (MIPYMES), que deben ser, por tanto, objeto de atencion preferente, a fin de
asegurar similares condiciones de competitividad frente a la gran empresa, y tratar de buscar igualmente la mayor difusion
territorial del crecimiento econémico y la generacion de empleo e ingreso.

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

Los procesos de reconversién de los sectores maduros conllevan despidos de mano de obra, principalmente de la de menor
cualificacion, la cual no suele estar en condiciones de ocupar los nuevos empleos surgidos en las actividades de tecnologia méas
compleja, razén por la cual los esfuerzos de cualificacion de recursos humanos constituyen un componente crucial de este

67



proceso de adaptacion estructural.

Igualmente, el ritmo de destruccidn de empleos parece superar la capacidad de creacidn de nuevos puestos de trabajo, con el
resultado final de una tendencia neta de aumento del desempleo estructural, que es ya también un rasgo de las sociedades
desarrolladas, y que ayuda a explicar alguna de las causas de debilitamiento de las organizaciones de trabajadores, asi como la
aparicion de actitudes politicas insolidarias ante la falta de proyectos emancipatorios que contemplen con mayor lucidez la
emergencia de un nuevo tipo de sociedades donde el trabajo individual no sea el Gnico elemento capaz de garantizar la
integracion social.

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

En las ultimas décadas la inversion extranjera ha crecido de manera considerable entre los paises de la OCDE, reforzando
ademas, los intercambios entre grandes empresas y en el propio seno de las mismas (flujos intrafirma). Esta globalizacién de
actividades en los principales blogues de paises desarrollados y en las grandes empresas constituye una generacion creciente de
riqueza producida y distribuida a través de un sistema de redes de empresas interconectadas en ese nucleo globalizado. Conviene
no olvidar, sin embargo, que ello afecta, sin embargo, a sélo una parte reducida de la produccién mundial, ya que -como antes se
sefialé- casi el ochenta por ciento de dicha produccion mundial, en promedio, sigue desenvolviéndose en mercados de &mbito
local o nacional.

A pesar de ello, todos los procesos de globalizacion, liberalizacion, desregulacion y despliegue de alianzas estratégicas entre
grandes empresas, junto a los retos ya citados del cambio estructural en la actual fase de transicién tecnoldgica, conllevan
conjuntamente a un contexto de mayor exposicion de los diferentes sistemas productivos territoriales. Dicho de otra forma, la
tension competitiva internacional introduce también progresivamente mayores exigencias en todos los mercados locales. Los
procesos de adaptacion estructural y de globalizacién exponen a mayores exigencias de eficiencia productiva y competitividad no
solo a las actividades industriales, sino al conjunto de la economia, ya se trate del ambito rural o urbano, ya sea en los sectores
agrario, minero o de servicios.

Asi pues, para mantener la eficiencia productiva y competitividad es crucial mantener la tension por la innovacion incesante, lo
cual es un ejercicio que no sélo compete a las empresas, sino a las relaciones de las empresas entre si y, sobre todo, a las
relaciones de las empresas con su propio entorno territorial desde el que se construyen las citadas ventajas competitivas
dindmicas. Si esto es valido para todo tipo de empresas, lo es mucho més para las microempresas y pequefias y medianas
empresas, las cuales por si solas no pueden acceder a los servicios de desarrollo empresarial que requieren hoy los procesos de
innovacién productiva y de gestién. Sélo de esta forma las MIPYMES podran desplegar redes locales con proveedores y
clientes, asi como con entidades de consultoria, capacitacién, u otras, a fin de captar las externalidades derivadas de la
asociatividad, la proximidad territorial, las economias de aglomeracion, y las derivadas de las relaciones entre socios y
colaboradores (partenariado) en el territorio, reduciendo con todo ello los niveles de incertidumbre y los costos de transaccion. El
territorio y el medio local se convierten, de este modo, en lugar de estimulo de innovaciones y de amplificacion de informaciones,
actuando como un "actor" suministrador de recursos estratégicos y externalidades positivas para la eficiencia productiva y la
competitividad empresarial.

Como se aprecia, entre los factores estratégicos para la construccion de estos entornos innovadores territoriales podemos
diferenciar algunos de naturaleza tangible, tales como la composicién sectorial de la base econémica local, los tipos y tamafio de
empresas, la estructura y nivel de costos y precios de los factores, la naturaleza de los productos y procesos productivos, el
medioambiente, las infraestructuras fisicas, etc. Pero otros factores son de naturaleza intangible, y dependen de la capacidad de
los empresarios y de los actores locales en general, tanto publicos como privados, para crear o mantener las condiciones e
institucionalidad apropiadas para el fomento de las innovaciones productivas y de gestion, a través del despliegue de acuerdos de
concertacion estratégica y su concrecion en instituciones o agencias de desarrollo local. Estos componentes intangibles son, pues,
determinantes en el éxito de las iniciativas de desarrollo econdmico local.

Todos estos procesos de "destruccion creadora” de actividades econémicas locales han existido siempre, aunque en el momento
actual se producen de forma mas radical y acelerada, afectando a amplios colectivos de poblacién y territorios, con impactos
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mayores en términos de desempleo, tanto en los paises en desarrollo como en los paises desarrollados. Por supuesto, la intensidad
de tales impactos es diferente en unos casos y otros, dependiendo del perfil productivo territorial, de si se trata de un medio rural
o0 urbano, u otras caracteristicas especificas.

En el medio urbano, con diferencias notables segn los distintos tipos de ciudades, estos cambios estructurales afectan a la propia
evolucion de las mismas, ya que en ellas se reflejan, entre otros, los procesos de desindustrializacién, o la inmigracion procedente
de la crisis del medio rural, con el consiguiente declive de algunos barrios y el incremento de problemas urbanos; junto al
crecimiento en otras areas urbanas en las que se concentran los servicios financieros, los servicios avanzados a empresas, 0 las
zonas residenciales para los 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 o barrios de las ciudades medias y
grandes, junto a deseconomias debidas a la misma aglomeracién urbana, con incremento de problemas y violencia social,
degradacién del medioambiente, etc.

En el medio rural el panorama es algo diferente, ya que en él, la crisis de la agricultura tradicional; la temporalidad de los
trabajos agricolas; la despoblacidn ocasionada por la emigracion (sobre todo de los contingentes mas jovenes) a las ciudades; el
déficit de infraestructuras basicas y de servicios personales y empresariales; o el deterioro del medioambiente por el uso reiterado
de précticas de cultivo inapropiadas o por la deforestacion provocada por la falta de fuentes de energia alternativas; son, entre
otros, problemas que sittan, por lo general, las posibilidades de gestidn municipal en escenarios bien adversos.

Junto a ello existen, no obstante, algunas potencialidades vinculadas a la mayor valorizacion social del espacio rural desde el
punto de vista de la produccidn de los bienes ambientales; asi como a las posibilidades de diversificacion productiva a partir de
actividades de origen agricola, ganadero o forestal; la potenciacion de la artesania o la pesca artesanal; las diversas opciones de
turismo rural o turismo ecoldgico; que, entre otras alternativas, deben contemplarse en el impulso del desarrollo econdémico local
en el medio rural, el cual no es sdlo escenario de la actividad agraria, como puede advertirse.

Las posibilidades hoy dia mucho mayores que ofrecen las nuevas tecnologias de la informacidn, ya sea mediante los modernos
sistemas de informacion geogréafica, o para superar algunas de las dificultades de la mayor distancia, deben ser orientadas a
indagar nuevas oportunidades de diversificacion productiva y de generacion de empleo e ingreso en el ambito rural, a fin de
lograr mantener la poblacion de forma més equilibrada en el territorio, lo cual es, ademas, necesario desde el punto de vista de la
sustentabilidad ambiental.

Asi pues, los impactos del ajuste estructural son muy diferentes en los distintos territorios. En algunos casos encontramos la crisis
de sectores industriales maduros, como la siderurgia, construccion naval, quimica basica, sector textil, o extraccion de carbén,
entre otros; ante lo cual la gestion del desarrollo econémico local debe enfrentar problemas de reconversién industrial y
recualificacion de recursos humanos, lo cual requiere, por lo general, apoyos sustantivos desde las esferas de la administracion
publica, central y regional. De otro lado, encontramos también economias locales que pueden aprovechar las nuevas
oportunidades creadas por las tendencias de dinamismo existentes en el contexto global (como es el caso de territorios situados en
los nuevos corredores de comercio o turismo internacional, o en la cercania de las areas metropolitanas dindmicas), casos en los
que deben gestionarse problemas de crecimiento y presencia de inversiones foraneas, a fin de articularlas en mayor medida con
las actividades productivas y los recursos locales. También pueden darse situaciones mixtas, que combinen en algunos territorios
ambas situaciones de declive de algunos sectores junto a la emergencia de nuevas oportunidades.

5.4 Las iniciativas locales de desarrollo, una respuesta flexible al cambio estructural en el territorio

Desde el descubrimiento de los "distritos industriales" italianos o los “sistemas locales de empresas” en Espafia, en realidad, el
modelo de industrializacién caracteristico de los paises capitalistas antes de ser eliminado de la escena por el éxito de los procesos
fordistas de produccion en serie, han ido emergiendo en diversos paises de Europa Occidental importantes iniciativas locales que
constituyen, en la practica, ejercicios de adaptacion flexible a las nuevas y mayores exigencias y dificultades de la
reestructuracion o ajuste estructural, y que se caracterizan por el intento decidido de buscar un mayor aprovechamiento de los
recursos enddgenos a través de la mejor articulacion en redes de los diferentes actores socioecondmicos locales (empresas,
universidades, municipalidades, centros tecnolégicos, consultorias, entidades financieras, etc.), a fin de incorporar mayores
contenidos de "intangibles" en el valor agregado de conocimientos concretos en la actividad productiva y la gestion empresarial,
ya sea mediante la mejor vinculacion entre los sistemas de educacion y capacitacion con el perfil del sistema productivo local, la
mejora de la comercializacion, disefio y calidad de los productos, la entrega a tiempo, etc.
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La construccion de entornos innovadores territoriales mediante una politica combinada de fortalecimiento de las
Administraciones Locales (regiones, provincias y municipios) y el fomento de las microempresas y pequefias y medianas
empresas son, pues, ejes estratégicos fundamentales de las iniciativas de desarrollo local, en las cuales la decisién y lucidez de los
responsables locales y regionales es un aspecto crucial.

Las iniciativas de desarrollo local en los paises desarrollados muestran una diversidad de trayectorias y de formas de organizacion
de la produccién y los mercados, pero tienen, no obstante, muchos rasgos comunes gue conviene resefiar:

e 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 a los actores locales modificar sus
comportamientos seguin los cambios en el contexto externo, tratando de buscar soluciones apropiadas a las nuevas situaciones.

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

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

e Dotacidn de factores de produccion intangibles, tales como el "saber-hacer"”, la existencia de centros de investigacién y
desarrollo (1+D) préximos a los ntcleos empresariales decisivos, la cultura técnica, etc., los cuales constituyen la base de las
ventajas competitivas dindmicas y de la generaciéon de externalidades positivas y de efectos de proximidad favorables a la
innovacion productiva y empresarial.

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

e Laexistencia de organismos de desarrollo local, resultado de la concertacion publico-privada de actores territoriales, los
cuales implementan los acuerdos por el desarrollo y el empleo a nivel local, y son respaldados por autoridades locales dinamicas
y lucidas respecto a su importante rol como catalizadoras y animadoras de tales iniciativas.

En algunos casos estas iniciativas innovadoras descansan en sistemas de redes de pequefias y medianas empresas que constituyen
verdaderos "distritos", pero en otras ocasiones pueden coexistir con la presencia de grandes empresas, las cuales subcontratan
localmente algunas actividades sustantivas de la base econémica local. Tampoco faltan situaciones donde la légica funcional y
sectorial de la gran empresa domina toda la escena, imponiendo su propio ritmo al conjunto de la economia local, o bien se sitla
en ellaa modo de "enclave", con limitados o reducidos efectos de difusion hacia el resto de las actividades econdmicas locales.

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

En tal sentido, cabe citar también la reducida validez de la informacion recolectada desde las instancias centrales, con un excesivo
nivel de agregacion, lo que la impide constituirse en herramienta apropiada para la actuacién a nivel local. Dicho tipo de
informacion econémica se ocupa, ademas, de los resultados del proceso econémico, cuando lo que se requiere, desde el punto
de vista del desarrollo local, es una informacion estratégica sobre capacidades de desarrollo en cada territorio, a fin de poder
adoptar politicas inteligentes ante la complejidad del cambio estructural, en un escenario crecientemente “globalizado".

Vemos, en suma, que el desarrollo no se difunde por una sola via, esto es, la basada en la gran empresa, la produccion a gran
escala y la gran concentracién urbana, sino que también se despliega por una via mas "difusa", a través de diversas iniciativas
basadas en sistemas locales de empresas o "distritos", los cuales muestran también su eficiencia en la organizacion productiva, al
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tiempo que indican cémo desde los territorios es posible impulsar y protagonizar politicas de desarrollo, ain con las dificultades o
datos del actual contexto internacional.

También en este punto, hay que hacer alusidn a la pervivencia de las simplificaciones ideolégicas existentes en las
interpretaciones habituales de los discursos neoliberal conservador y marxista tradicional. En el primero se tiende a reducir la
compleja realidad socioecondémica en un cuadro macroecondmico monetario en el que no estan los actores, ni el territorio, ni el
medioambiente, ni las instituciones o la cultura. En el segundo, se tiende a confundir el ndcleo globalizado de la economia
mundial con la totalidad de la misma, despreciando igualmente la importancia de las MIPYMES y la produccion y mercados de
ambito local, los cuales sencillamente no son considerados, se identifican como economia informal, 0 como fracciones de capital
irrelevantes.

De ninguno de estos discursos simplificadores, igualmente despreciativos con la investigacion empirica, puede deducirse
propuesta sustantiva alguna en términos de desarrollo econémico. La simplificacion conservadora, al menos, insiste en la
estabilidad macroecondmica, la cual es, en efecto, una condicién necesaria, aunque no suficiente, para lograr la innovacién
tecnoldgica y organizacional que requieren los procesos de desarrollo en la base productiva y empresarial.

Habréa que insistir, pues, en que la inmensa mayoria de las actividades productivas en el mundo se caracterizan por desenvolverse
en mercados locales y nacionales, las cuales estan, ademas, protagonizadas por microempresas y pequefias y medianas empresas
que precisan, para poder innovar y fortalecer su eficiencia productiva y competitividad, de una decidida politica de construccién
territorial de entornos institucionales apropiados, y no Gnicamente confiarse en la estabilidad macroeconémica y la insercion en
algunas actividades vinculadas a determinados nichos de mercado dindmicos a nivel internacional.

El debate ideoldgico deberia ser sustituido por una mayor exigencia de comprobaciones empiricas ya que, en suma, el
compromiso de los intelectuales debe partir de los hechos, y no de la sustitucién de los mismos por fantasias y prejuicios, por
mucho que éstos crean provenir de visiones supuestamente criticas.

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

La promocion y modernizacion de los sistemas productivos locales responde, pues, a las exigencias de transformacion
productiva, empresarial y organizativa que, en esta fase "postfordista”, obligan a buscar formas mas flexibles y eficientes en el
ambito de la acumulacion del capital, de un lado, del mismo modo que el disefio de politicas de desarrollo local responde, de otro
lado, a las necesidades de adaptacion socioinstitucional y politica en la esfera de la regulacion. En otras palabras, el ajuste no se
reduce Unicamente a la reestructuracion econdmica, ya que requiere, igualmente, de las necesarias adaptaciones
socioinstitucionales y reformas politicas, que implican la modernizacion del Estado, asi como el estimulo de la participacion
ciudadana y el fomento de las actitudes innovadoras y creativas en la sociedad local.

En resumen, tal como sefiala VVazquez Barquero (1993) los sistemas productivos locales (o sistemas locales de empresas) y la
politica de desarrollo local pueden visualizarse como dos dimensiones del proceso actual de la reestructuracion o ajuste
productivo. La primera de dichas dimensiones constituye una forma territorial (y por tanto, flexible) de acumulacién del capital;
mientras la segunda puede interpretarse como uno de los instrumentos de regulacién, cuyo éxito se debe a su mayor capacidad
(flexibilidad) para instrumentar la coordinacion de las actuaciones y la cooperacion entre los diferentes actores publicos y
privados territoriales, para el desarrollo econdémico local.

Asi pues, el viejo Estado burocratico formado durante la fase "fordista", asi como las instituciones creadas en aquel tipo de
concertacion social entre las clpulas de las organizaciones estatales, empresariales, sindicales y politicas, deben dar paso a un
conjunto de Administraciones Publicas mas flexibles y descentralizadas territorialmente, asi como a organizaciones mas

8 Naturalmente, en los diferentes paises de América Latina, los rasgos del “fordismo" tendrfan caracteristicas bastante diferentes que en los
paises centrales. Para una reflexion sobre la especificidad del empresariado latinoamericano formado durante la fase sustitutiva de
importaciones, véase C. Pérez (1996).
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apropiadas en los diversos ambitos empresarial, sindical, politico y ciudadano, a fin de alentar de forma mas eficiente los
procesos de concertacion estratégica entre actores sociales en los campos esenciales del desarrollo productivo y empresarial, la
organizacion del trabajo, y la regulacion social y politica en los diversos territorios existentes al interior de cada pais.

Sobre la reestructuracién productiva y organizativa actual conviene subrayar también que no se trata nicamente de la existencia
de retos u oportunidades sino, mas bien, de exigencias que se plantean hoy a los diferentes sistemas productivos locales, en un
contexto cada vez mas globalizado, caracterizado por una mayor exposicion externa de las diferentes economias locales, lo que
implica una pugna competitiva superior en los distintos mercados, tanto internacionales como locales.

La introduccion de nuevas tecnologias en los procesos productivos y la aparicion de nuevos productos; la diversificacion
incesante y la diferenciacion entre los distintos segmentos de la demanda; el incremento de la competencia en los mercados,
basada también en el despliegue de procesos de cooperacion empresarial para acceder a algunos de los servicios avanzados mas
complejos (investigacion basica o investigacion y desarrollo (1+D), por ejemplo); la reorganizacion de la gestion empresarial; 0
los mayores requerimientos en la cualificacion de los recursos humanos; son algunas de las exigencias ineludibles de la
reestructuracion productiva y organizativa actual.

Ante ellas, algunos territorios (regiones, ciudades, localidades), como muestra la experiencia internacional reciente, se organizan
y conciertan actuaciones dirigidas a impedir el declive de sus economias, mientras que otros territorios buscan nuevas
oportunidades en los mercados. En la practica, uno de los principales rasgos de estas iniciativas locales de desarrollo, es el
caracter espontaneo de este tipo de respuestas ante el ajuste productivo, esto es, el hecho de que dichas iniciativas se han visto
impulsadas esencialmente por factores de tipo econémico, sin que existiese una decidida actuacion a favor de estas politicas de
fomento econdmico local desde la Administracion Central del Estado.

De otro lado, la reestructuracion de los sistemas productivos y organizacion del tejido empresarial tienen un impacto neto
destructor de empleo, ya que la intensificacion tecnoldgica y el incremento de la eficiencia organizativa son ahorradoras de mano
de obra, esencialmente no cualificada. Del mismo modo, el impacto es crucial en lo relativo a las formas de relacion laboral y las
exigencias de capacitacion de la fuerza de trabajo.

Por consiguiente, los instrumentos de intervencién del Estado central pierden eficacia como elementos de regulacion de la
economia, al producirse el desajuste entre las exigencias de dicha regulacién (provocada por los cambios en los procesos de
acumulacion) y el marco social, institucional y politico preexistentes. En otras palabras, los cambios radicales en el proceso de
acumulacion del capital acaban forzando la introduccién de innovaciones socioecondmicas e institucionales, adecuadas a las
nuevas circunstancias de la produccién.

Las fuertes transformaciones en el modelo de acumulacién de capital plantean, pues, la necesidad de adaptar esquemas de
regulacién como los de la gestion de los mercados de trabajo y la adaptacién y difusion del progreso tecnoldgico, que las
instituciones que fueron disefiadas durante el modelo fordista anterior, en la fase expansiva del ciclo largo de acumulacién, ya no
son capaces de realizar de forma eficiente.

55 Un planteamiento integrado para el desarrollo empresarial y el desarrollo econémico local

Si el desarrollo econdmico es resultado del esfuerzo organizado de toda la sociedad y no puede seguir considerandose tan sélo
como un ejercicio de planificacion desde el Estado central, ni tampoco fruto de la actuacion individual de las empresas, parece
clara la necesidad de nuevos planteamientos mas pragmaticos y menos ideologizados sobre el tema, en los cuales el territorio y el
desarrollo local tengan un papel fundamental.

En ello resulta crucial también la reinvencion de la gestion pablica, a fin de incorporar una concepcion integral de la innovacion
tecnoldgica como un proceso de cambio social, institucional y cultural, en el que la concertacion entre los diferentes actores
sociales territoriales sustituya a los disefios fragmentarios y parciales de la anterior préctica planificadora centralista, junto a una
actuacion selectiva que identifique los correspondientes "clusters" o sistemas productivos locales e incluya las politicas de
desarrollo econémico territorial como parte fundamental de las estrategias nacionales de desarrollo.

En este sentido, la vision de largo plazo y la consideracion de los diferentes niveles de las politicas de desarrollo (macro, micro,
meso y meta) deben ser incorporados en la gestion plblica estratégica, la cual no es Gnicamente patrimonio del Estado central,
sino que es competencia decisiva de las Administraciones Publicas territoriales, asi como del conjunto de los actores sociales
locales.
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El abandono de las ldgicas de la pasividad y del subsidio, sustituyéndolas por la incorporacién de una cultura local innovativa,
son componentes de este nuevo enfoque, al igual que el disefio institucional no burocréatico, dotado de agilidad y eficiencia
operativa.

Error! Bookmark not defined.
ESQUEMA 5.3

* EL DESARROLLO ES RESULTADO DEL ESFUERZO ORGANIZADO DE TODA LA SOCIEDAD

— NO ES PRODUCTO DE UNA PLANIFICACION DESDE EL ESTADO CENTRAL
— NI LA EMPRESA ACTUA EN EL VACIO

* NECESIDAD DE REINVENTAR LA GESTION PUBLICA:

— VISION DE LARGO PLAZO;

— CONCEPCION INTEGRAL DE LA INNOVACION TECNOLOGICA COMO UN PROCESO DE

CAMBIO SOCIO-INSTITUCIONAL Y CULTURAL;

— CONCERTACION CON LOS DIFERENTES ACTORES SOCIALES TERRITORIALES Y
BUSQUEDA DE UN ACUERDO POR EL DESARROLLO Y EL EMPLEQ;

— ABANDONO DE LA LOGICA DE SUBSIDIO E INTRODUCCION DE UNA CULTURA DE
INNOVACION EMPRESARIAL;

— CARACTER INSTITUCIONAL NO BUROCRATICO, CON AGILIDAD Y OPERATIVIDAD;

* RASGOS COMUNES DE UN NUEVO PLANTEAMIENTO DE DESARROLLO TERRITORIAL:

— LAS ACTIVIDADES SE ORIENTAN A LA PROMOCION DEL POTENCIAL DE
DESARROLLO ENDOGENO Y NO SOLO A LA CAPTACION DE INVERSIONES
FORANEAS;

— IMPORTANCIA DE LA DIMENSION TERRITORIAL DE LA POLITICA TECNOLOGICA
Y FOMENTO DE POTENCIALIDADES ENDOGENAS ESPECIFICAS DE CADA ZONA,;

— ATENCION PRIORITARIA A PYMES, A FIN DE INTRODUCIR CRITERIOS DE
RENTABILIDAD SOCIAL Y GENERACION DE EMPLEO, Y NO SOLO LA
RENTABILIDAD FINANCIERA INMEDIATA,

— ASEGURAR EL ACCESO A LOS SERVICIOS DE DESARROLLO EMPRESARIAL EN EL
ENTORNO TERRITORIAL;

— DESARROLLO DE REDES INSTITUCIONALES Y ACUERDOS DE COOPERACION PARA
CONSTRUIR EL ENTORNO INNOVADOR APROPIADO;

— CONSIDERACION DE LA SUSTENTABILIDAD AMBIENTAL DE LAS DIFERENTES
OPCIONES PRODUCTIVAS.

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

a) Las actividades orientadas a la promocion del potencial de desarrollo endégeno y no solo a la captacion de inversiones
foraneas.

b) Laimportancia de la dimension territorial de la politica tecnoldgica a fin de facilitar el fomento de las potencialidades
enddgenas de cada zona.

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

d) El aseguramiento del acceso a los servicios de desarrollo empresarial en el "entorno” territorial, a las microempresas y
PYMES.

e) Eldesarrollo de redes institucionales y acuerdos de cooperacion y complementariedad territoriales en la construccion del
entorno innovador territorial apropiado.

Este enfoque posee, pues, diferencias sustantivas con el planteamiento tradicional de las politicas de desarrollo territorial, tanto en
lo relativo al disefio de la estrategia, determinacion de objetivos y mecanismos de actuacion, tipos de gestion y agentes
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participantes en la misma (ver Esquema 5.4). Asi, mientras en el planteamiento tradicional priman la vision funcional o sectorial
y el interés por el desarrollo polarizado, en el nuevo planteamiento se destaca la importancia de la difusion del crecimiento
economico y el empleo, con una vision territorial del proceso de desarrollo. Igualmente, en lo relativo a los objetivos el nuevo
planteamiento resalta la innovacion, calidad y flexibilidad como criterios de actuacion organizacional y productiva, asi como la
difusion de estos criterios en numerosos proyectos, resaltando més la calidad que el mero crecimiento cuantitativo y la
concentracion en grandes proyectos, tal como se destacaba en el planteamiento tradicional.

La movilizacion del potencial enddgeno v la utilizacion de recursos locales y externos se seleccionan como mecanismos de
actuacion en el nuevo planteamiento, a diferencia de las preocupaciones tradicionales por la atraccion de inversiones foraneas y la
suposicion de movilidad de la fuerza de trabajo. Finalmente, en cuanto al tipo de organizacion y los agentes principales, el nuevo
planteamiento destaca la importancia de la gestion local del desarrollo y la creacién concertada de organizaciones e
institucionalidad de carécter intermedio 0 mesoecondémico, frente a la gestién y administracion centralista de los recursos; asi
como la relevancia de las Administraciones PUblicas territoriales, PYMES y microempresas, y resto de la sociedad civil local, y
no solamente el Estado central y las grandes empresas.

ESQUEMA 5.4: POLITICAS DE DESARROLLO TERRITORIAL PREDOMINANTES

PLANTEAMIENTO TRADICIONAL

NUEVOS PLANTEAMIENTOS

Error! Bookmark not
defined. ESTRATEGIA

* DESARROLLO POLARIZADO
(VISION FUNCIONAL)

* DESARROLLO DIFUSO
(VISION TERRITORIAL)

DEL CAPITAL Y EL TRABAJO

DOMINANTE
OBJETIVOS * CRECIMIENTO CUANTITATIVO * INNOVACION, CALIDAD Y
* GRANDES PROYECTOS FLEXIBILIDAD
* NUMEROSOS PROYECTOS
MECANISMOS * REDISTRIBUCION Y MOVILIDAD * MOVILIZACION DEL

POTENCIAL ENDOGENO
*UTILIZACION DE LOS

LOS RECURSOS

RECURSOS LOCALES Y
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ORGANIZACION * GESTION CENTRALIZADA * GESTION LOCAL DEL
* ADMINISTRACION CENTRAL DE DESARROLLO

* CREACION CONCERTADA DE
ORGANIZACIONES
INTERMEDIAS

AGENTES

*ESTADO CENTRAL

* GRANDES EMPRESAS

* ADMINISTRACIONES PUBLICAS
TERRITORIALES

*ESTADO CENTRAL

*PYMES Y MICROEMPRESAS

* ACTORES SOCIALES LOCALES

* ORGANISMOS INTERMEDIOS

* ENTES SUPRANACIONALES
DE INTEGRACION ECONOMICA
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CAPITULO 6: ESPACIO, TERRITORIO E INSTITUCIONES DE DESARROLLO ECONOMICO
LOCAL

6.1 La diferencia entre “"espacio’ y "‘territorio™

Las nuevas tecnologias de la informacion y la comunicacién estan alterando sustancialmente la economia y la
sociedad contemporaneas. Ellas no son sino un elemento principal de la profunda reestructuracion tecnolégica,
organizativa, social e institucional a la que asistimos desde la fase recesiva de la anterior "onda larga" de la
acumulacion capitalista. Todos los procesos productivos, formas de organizacion del trabajo y gestion empresarial,
asi como los modos de regulacién de los procesos socioeconémicos estan sometidos, pues, a cambios radicales de
enfoque y de contenido.

En tales circunstancias, de poco sirve pensar Unicamente en el "espacio", esto es, en términos de distancia o costes de
produccidn, ya que lo esencial es cémo introducir innovaciones tecnolégicas, sociales y organizativas en el
entramado productivo y empresarial; para lo cual resulta preciso definir las nuevas formas de actuacion del conjunto
de las administraciones publicas, las cuales deben alentar el fomento productivo y la concertacién estratégica de
actores con el fin de lograr el desarrollo econémico y social a nivel territorial. En este sentido, resulta obligado
razonar en términos de ""territorios socialmente organizados"', pensados en funcion de sus capacidades para
materializar dichas innovaciones y para generar sinergias positivas entre los responsables de las actividades
productivas, esto es, en el conjunto del tejido empresarial.

El concepto de "'espacio’* como soporte geografico en el que se desenvuelven las actividades socioeconémicas, suele
llevar implicita la idea de homogeneidad y en él preocupan fundamentalmente los temas relacionados con la
distancia, los costes de transporte, la aglomeracion de actividades, o la polarizacion del crecimiento. Pero, desde la
perspectiva del desarrollo local y regional, nos interesa basicamente otro concepto diferente, como es el "'territorio*",
que incluye la heterogeneidad y complejidad del mundo real, sus caracteristicas medioambientales especificas, los
actores sociales y su movilizacién en torno a estrategias y proyectos diversos, asi como la existencia y acceso a los
recursos estratégicos para el desarrollo productivo y empresarial. En pocas palabras, frente al concepto de "espacio™
como contexto geografico dado, nos interesa resaltar el concepto de "territorio™ como actor de desarrollo.

El enfoque macroecondémico predominante en la vision convencional de la ciencia economica, al centrarse en los
grandes agregados promedio (inflacion, déficit pablico, ritmo de crecimiento del producto interno bruto, déficit de la
balanza de pagos, etc.), elimina la consideracion de los actores socioeconomicos reales, al tiempo que simplifica o
reduce el territorio, contemplandolo Unicamente como espacio geografico, pero no como actor de desarrollo. Desde
la perspectiva del desarrollo econdmico local se insiste, sin embargo, en que no existe una homogeneidad del
espacio, sino una diversidad de situaciones y movimientos protagonizados por los actores territoriales socialmente
organizados.

Al referirnos a un territorio incluimos, naturalmente, tanto a los gestores publicos locales y/o regionales, como a los
actores privados empresariales y el conjunto de la sociedad civil. El desarrollo productivo no es s6lo una cuestion
que dependa de las directrices e intervenciones del Estado, ni tampoco es resultado tan sélo de las actividades
empresariales privadas. Dicho desarrollo depende de cémo el conjunto de la comunidad organiza la produccion
social. De hecho, el logro de la eficiencia productiva y competitividad de las empresas privadas es funcion
"'sistémica’* de todo un conjunto de actividades que costea la sociedad, como las educativas y de capacitacion de los
recursos humanos, las de salud, higiene y vivienda, las de la adecuada resolucion de conflictos en el sistema judicial
y, sobre todo, las ocupadas en garantizar la existencia de los recursos estratégicos o servicios avanzados a la
produccion en el triple frente de la informacion, la capacitacion y el acceso a la financiacion.

De ahi la importancia de la intervencién de los poderes pUblicos territoriales como **animadores™ en la construccion
de ese "'entorno" de servicios que, de forma sistémica, facilite o haga posible el desarrollo productivo y empresarial.
Esto quiere decir que el Estado y las administraciones publicas territoriales deben intervenir decisivamente en la
programacion del desarrollo econdmico, aunque diferentes son, sin duda, los contenidos, instrumentos, actores y
enfoques de dicho proceso de planificacion del desarrollo. En el momento actual, dicha intervencion debe ser
estratégica y participativa, y encaminada esencialmente a crear los lugares de concertacion necesarios entre los
diferentes actores sociales en pos de un logro comn, cual es el desarrollo socioeconémico territorialmente
equilibrado y medioambientalmente sustentable.
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6.2 El transito hacia las economias de variedad

Como sabemos, los cambios principales en los regimenes de produccion actuales, estan transitando desde las formas
estandarizadas propias de la produccion en masa basadas en las economias de escala, a la bisqueda de las economias
de variedad. El paradigma de la produccion flexible o "postfordista” subraya el interés de la produccién
diversificada y de calidad, segun los diferentes segmentos (o "nichos™) de mercado identificados en una demanda
diversificada y en constante cambio.

Pero la heterogeneidad no es sélo patrimonio de la demanda; la mundializacion de la economia y la incesante
introduccion de innovaciones tecnoldgicas y organizativas en los planos productivo y empresarial, conducen también
a variaciones importantes desde el lado de la oferta, tales como la reorganizacion de la produccion, el tipo de
relaciones laborales y el mercado de trabajo, la ingenieria financiera, o el nivel de cualificacion de la fuerza de
trabajo, entre otros aspectos.

Igualmente, més alla del fatalismo al que normalmente conducen las reflexiones que se centran en el estudio del
comportamiento de los grandes grupos empresariales y financieros, hay que insistir en que la logica general de las
fracciones mas poderosas de la acumulacion capitalista, siendo efectivamente hegemonica no explica, sin embargo,
el funcionamiento de las restantes fracciones del capital, esto es, de las empresas de pequefia y mediana dimension en
los mercados locales o regionales, del conjunto de microempresas, del sector informal o de la economia campesina,
formas todas de obtencion de excedentes que tienen amplia presencia en las sociedades de América Latina y Caribe y
el mundo en desarrollo en general. Existe, por tanto, un ambito posible de actuaciones en los diferentes niveles
territoriales ya que, pese a la citada hegemonia de las fracciones mas poderosas del capital productivo y financiero a
nivel mundial, ellas condicionan -pero no eliminan- las distintas practicas y politicas posibles de desarrollo local o
regional.

Las exigencias competitivas mayores que plantea el actual contexto de la globalizacion econdmicay la
reestructuracion tecnolégica y organizativa subyacentes, obligan a las empresas y a los poderes publicos territoriales
a establecer cada vez vinculos mas estrechos entre sus organizaciones y lineas de actuacion y su entorno, ya que
deben ser capaces de responder a todas estas variaciones mediante una adecuada reorganizacion de sus estructuras
productivas. En este sentido, lo verdaderamente estratégico es disponer de una red territorial de servicios avanzados
de informacidn, capacitacion y financiacion que faciliten a las empresas locales o regionales la adecuada
"flexibilidad" productiva, la cual no puede reducirse Gnicamente a actuaciones orientadas a la contencion de salarios
y explotacion de los recursos naturales no renovables. En lo esencial, dicha flexibilidad productiva contempla el
conjunto de actividades vinculadas a la generacion del valor agregado por las empresas, esto es, desde la gestion
tecnoldgica y financiera hasta la comercializacion y servicio postventa, todas las cuales son susceptibles de
innovaciones para adaptarse mas facilmente a las condiciones cambiantes de la demanda.

Como se ha sefialado, flexibilidad productiva quiere decir cambios en la cualificacion y polivalencia de los factores
productivos, de modo de obtener una mayor capacidad de adaptacion a las nuevas lineas de produccién y
organizacion empresarial. En otras palabras, ello equivale a mayor capacidad de reorganizar por completo los
diferentes enlaces de la "cadena del valor" (Porter, 1991). Este tipo de flexibilidad dindmica u "ofensiva” (Leborgne
y Lipietz, 1994) tiene poco que ver con otra forma de flexibilidad estatica o "defensiva", que se limita a la reduccion
de instalaciones, eliminacion de los excesos de capacidad productiva, utilizacién de técnicas mas contaminantes, o
despido de mano de obra, pasando -ademas- a solicitar del erario pablico recursos financieros adicionales para
posibles planes de viabilidad para sus negocios.

Por otra parte, incrementar los intercambios dentro de la organizacion productiva supone admitir una mayor
complejidad en las interacciones o interlocucion existentes entre las empresas y su entorno territorial, el cual debe ir
adaptandose continuamente ante los incesantes cambios. Esto introduce una dificultad superior al viejo esquema
jerarquico del modelo fordista y la especializacién de la produccion en serie, cuyos rasgos poseen un grado de
complejidad organizativa menor.

Dicha complejidad implica también la integracion tecnoldgica e informatica de las distintas funciones de la empresa

(concepcidn o disefio del producto, fabricacion, comercializacion, servicio postventa), las cuales ya no pueden

basarse en la simple jerarquizacion de tareas. Por el contrario, la red informatica que hace posible todas estas

interconexiones debe asegurar la retroalimentacion en la misma unidad de tiempo real de los diferentes momentos

de la produccién en sentido amplio, esto es, proporcionando, por ejemplo, informacion instantanea de las ventas de

los productos en los mercados a las actividades de disefio y fabricacion de los mismos. De aqui que lo importante sea
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la calidad de las relaciones entre servicios y funciones empresariales.

Todas estas nuevas circunstancias que alteran las formas de producir y organizar o gestionar las actividades
empresariales conllevan, naturalmente, importantes grados de incertidumbre y suponen, ademas, una amenaza
permanente de "falta de liquidez" (Greffe, 1990) ante las mayores dificultades para amortizar los importantes costes
que implica el trabajar con criterios de calidad y de variedad permanentes, lo cual acelera la obsolescencia de
productos, equipos, disefios y cualificaciones de la mano de obra.

Si bien la citada integracion tecnolégica e informatica de las diferentes funciones de la empresa puede ayudar
decisivamente en todo este proceso de readaptaciones productivas y de gestion empresarial, de todos modos las
empresas se encuentran ante esos riesgos de "falta de liquidez" y deben adoptar criterios eficientes para minimizarlos,
lo cual conduce de nuevo a la importancia de poseer un **entorno innovador territorial** facilitador de la
cooperacion o asociacion empresarial en aspectos estratégicos tales como el sistema local de difusion y adaptacion de
tecnologias o el disefio apropiado de la investigacion y desarrollo (1+D).

Finalmente, desde el momento en que la amortizacion de costes fijos basada en series largas de produccién ya no
corresponde a las formas emergentes de organizacion productiva postfordistas, las economias de escala pasan a
perder parte de su anterior importancia, e incluso la separacion entre costes fijos y costes variables se ve debilitada.
Las empresas estan obligadas, asi, a buscar otras modalidades de funcionamiento que, ademas de ser sustentables
desde el punto de vista medioambiental, deben intentar amortizar lo més rapidamente posible sus costes fijos,
tratando de sacar el mayor nimero de utilizaciones de los equipos y tecnologias instaladas, lo cual conduce a poner
énfasis en las economias de variedad, esto es, la produccidn diversificada a partir de dichos equipos y tecnologias.
Esta busqueda de economias de variedad obliga a las empresas a revisar el contenido de sus estrategias de
innovacion, a la vez que plantea a los actores territoriales como facilitar la citada introduccién de innovaciones
productivas y gerenciales.

6.3 Las estrategias de innovacion de las empresas y el acceso a los servicios de desarrollo
empresarial

Normalmente, la ciencia econémica convencional asi como el planteamiento tradicional de la gestion empresarial,
han considerado al progreso tecnoldgico como un dato exdgeno. Pero, como se ha sefialado, la importancia y rapidez
de las innovaciones y modificaciones tecnolégicas y organizativas obliga a las empresas a redefinir las inversiones
efectuadas, a veces incluso antes de amortizarlas plenamente. Igualmente, el analisis econdmico debe incorporar
plenamente el anlisis de los impactos ambientales, asi como el cambio tecnoldgico, socio-institucional y territorial
en relacion al desarrollo productivo y empresarial, abandonando las excesivas simplificaciones propias del enfoque
macroecondémico predominante.

De este modo, una actitud cauta por parte de los empresarios debe llevarles a intentar adoptar trayectorias
tecnoldgicas de caracter genérico, que les permitan posibles bifurcaciones o utilizaciones en diferentes procesos
productivos. Sin embargo, los empresarios innovadores pueden ir algo mas alla e intentar producir ellos mismos las
tecnologias especificas que necesiten, es decir, crear sus propias trayectorias tecnoldgicas, tratando de endogeneizar
el progreso técnico, aprovechando también para ello su mayor conocimiento del medio ambiente local.

Esta posibilidad, que involucra mas riesgos, solo es accesible a las empresas pequefias y medianas (PYMES) y a las
microempresas si se dan las condiciones apropiadas en el ""entorno territorial'* de acceso a los servicios de
desarrollo empresarial. En otras palabras, la construccion concertada entre actores pablicos y privados, en ese nivel
intermedio (0 mesoecondmico) del entorno territorial constituye una tarea esencial para la difusién del desarrollo
productivo y empresarial.

La transformacion de recursos genéricos en recursos especificos es, por tanto, el objetivo principal de la estrategia de
endogeneizacion del progreso técnico. En sociedades como las de América Latina y Caribe, en las que la mayoria del
tejido empresarial esta conformado por empresas de reducida dimension, parece claro que dicha transformacion no
puede ser asumida al interior de la mayoria de las empresas, y debe recurrirse a la cooperacion entre empresas o a la
adquisicion de tales servicios avanzados en el entorno territorial organizado expresamente para ello. No es realista
suponer que las PYMES o las microempresas pueden adquirir tales servicios tecnolégicos en el mercado, lo cual s6lo
esta al alcance de la gran empresa. De ahi que si se desea alentar el desarrollo productivo, sea absolutamente
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necesario sefialar qué tareas concretas debe asumir la concertacion estratégica de los actores publicos y privados en la
creacion de la adecuada "atmdsfera industrial” marshalliana.

Admitiendo que la produccion se compone de transacciones, las cuales pueden efectuarse tanto en un mercado como
dentro de la empresa, es claro que las diferentes opciones productivas involucran distintos ""costes de transaccion™
(North, 1993; Williamson, 1989), que no son Unicamente los costes de produccion en sentido estricto, ya que
incluyen también el tiempo y recursos empleados en preparar las transacciones anteriores al inicio de la actividad
productiva, (bUsqueda de activos y socios, coste de negociacion de los contratos, etc.), y los costes posteriores para
hacer respetar la ejecucion correcta de las transacciones, recursos a arbitraje, etc.

Como se ha dicho anteriormente, la estrategia empresarial debe determinar, segdn los costes de transaccion relativos,
qué parte de sus actividades asume al interior de la empresa y qué parte busca fuera de la firma, ya sea mediante
subcontratacion de otras empresas, 0 a través de la adquisicion de tales servicios en el entorno proximo. En el caso de
las empresas que no pueden producir por si mismas estos recursos estratégicos ni tampoco pueden adquirirlos en el
mercado, surge un "‘espacio intermedio’* entre el mercado y la empresa, que puede rellenarse mediante la
cooperacién o asociacion interempresarial (Greffe, 1990).

Entre los recursos estratégicos de este nivel intermedio hay que citar la informacion sobre tecnologias de producto y
proceso, que incluyen el analisis de los impactos ambientales de las diferentes opciones, asi como la informacion
sobre mercados, la formacidn especifica del capital humano, y el acceso a los recursos financieros. Las empresas de
pequefia dimension no pueden asumir estos servicios avanzados dentro de sus reducidas estructuras organizativas ni
tampoco adquirirlos en los mercados. Y, sin embargo, el acceso a los mismos es determinante para su inmediato
futuro. Hay, pues, mucho de responsabilidad por parte de los gestores publicos, de un lado, y de los empresarios
privados, de otro, en la tarea de construir concertadamente las instituciones encargadas de proporcionar dichos
recursos estratégicos al tejido empresarial y productivo territorial.

El acceso a los citados recursos estratégicos podria contemplarse, en suma, de varias maneras posibles: a) en
asociacion con las grandes empresas orientadas al mercado mundial; b) en asociacién con otras PYMES o
microempresas; 0 ¢) mediante una interlocucidn entre los actores publicos y privados para crear el "entorno
competitivo" que asegure el acceso a estos servicios avanzados a la produccidn. En el primero de los casos pueden
darse algunas limitaciones y dificultades derivadas de la l6gica predominante de funcionamiento de la gran empresa
vinculada al mercado mundial, la cual no tiene porqué asumir la difusion del desarrollo a nivel local, mientras las
PYMES o microempresas locales suelen tener muy reducida capacidad de negociacion frente a los grandes grupos y,
consiguientemente, limitadas posibilidades de incrementar la difusion de los impactos favorables de las
subcontrataciones recibidas de la gran empresa.

En los otros dos casos de asociacion entre MIPYMES e interlocucion entre agentes publicos y privados, aparece con
claridad la necesidad de construir el "entorno" que garantice el acceso a los recursos estratégicos sefialados. En este
sentido, el papel de los poderes publicos territoriales como animadores y arquitectos de la concertacion estratégica
entre actores sociales es fundamental, y da sentido a una de las tareas principales de la planificacién econémica 'y
social a la hora actual. En otras palabras, el incremento de las exigencias de competitividad de las diferentes
economias obliga a un disefio de politicas industriales, tecnoldgicas y de fomento productivo y empresarial de
caracter descentralizado o territorial.

Impulsar, de este modo, iniciativas locales en favor del desarrollo por parte de los poderes pUblicos no consiste, como
vemos, ni en colocar empresas bajo su tutela; ni en producir directamente (aungue en ocasiones sea necesario
intervenir desde la instancia publica en emprendimientos ante la falta de iniciativas innovadoras por parte del
empresariado local); ni tampoco hacer de "bombero" financiando a los grupos empresariales que quiebran. Por el
contrario, consiste en ayudar a construir los mercados de servicios empresariales y tecnoldgicos estratégicos para la
produccidn, a fin de que las empresas los tengan accesibles en su entorno; en alentar la demanda de tales servicios
por parte de las PYMES y microempresas; y en prevenir los posibles obstaculos que dichas empresas pudieran
enfrentar y que dificilmente podrian vencer aisladamente. De este modo se construye el desarrollo, a partir del
reforzamiento del territorio, esto es, de la propia movilizacién productiva y empresarial de la sociedad local en torno
a un proyecto de desarrollo territorial sustentable y equitativo.

6.4 Elementos basicos y tipologia de las iniciativas locales de desarrollo
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La coordinacion de los diferentes agentes en el territorio es la primera condicion del éxito de las iniciativas locales
en favor del desarrollo. Es normal que sean los poderes publicos locales, en tanto que garantes de la cohesion del
territorio, los que asuman y promuevan estas iniciativas. De otro lado, la participacidn activa de los citados agentes
territoriales constituye otro de los pilares basicos de las iniciativas locales de desarrollo. Hay que asegurar también el
acceso a los servicios estratégicos para la incorporacion de innovaciones tecnoldgicas y empresariales en el tejido
productivo territorial, lo cual exige igualmente una actividad de animacién de la demanda de tales servicios de
desarrollo empresarial por el conjunto de PYMES y microempresas existentes en el territorio ya que, por lo general,
no todas estas empresas poseen la conviccion plena de la necesidad que existe de incorporar estos servicios
intangibles como ingredientes fundamentales entre sus costes de produccion.

La forma concreta de esta politica de animacion por parte de los poderes locales no responde a ningtin modelo Unico,
como lo muestra la diversidad de instrumentos utilizados en las diferentes experiencias, tales como los "viveros de
empresas”, las "boutiques de gestion”, los "institutos tecnoldgicos", o los "parques tecnoldgicos”. La diversidad de
instrumentos responde, en definitiva, a las caracteristicas propias de los territorios, para los cuales algunas formulas
institucionales de interlocucion resultan mas apropiadas que otras.

Los "viveros de empresas" (0 incubadoras de empresas) responden a la necesidad de multiplicar los
emprendimientos empresariales y de alentar la transformacion productiva territorial, comenzando por atender los
problemas que se plantean en el transito desde una simple idea de negocio a un proyecto empresarial con su estudio
de factibilidad econémica, financiera y medioambiental incorporados.

Este tipo de ayuda a la gestacion de nuevas empresas y empresarios puede realizarse de diversas formas, una de las
cuales es la concentracién de servicios elementales (administrativos, contabilidad de empresas, telecomunicaciones,
formacion bésica de gestion empresarial) en un determinado edificio, el cual puede ser facilitado por la propia
Municipalidad, la Camara de Comercio local, o la Asociacion local de Empresarios, a fin de ofertar a un costo
razonable dichos servicios a los nuevos emprendimientos empresariales, incluidos los de domiciliacién provisional
de la firma hasta tanto se convierte en una nueva empresa y puede abandonar la "incubadora" para situarse en el
mercado. Igualmente, en estos "viveros de empresas” pueden realizarse también encuentros sectoriales entre los
nuevos empresarios y otros responsables de proyectos y empresas en fases méas avanzadas de sus negocios.

Otra forma de promover nuevos empresarios la constituyen las denominadas **boutiques de gestion™, en la
experiencia francesa. Se trata de entidades que prestan servicios de consulta abierta a los portadores de proyectos
empresariales, a los cuales se ofrecen, esencialmente, documentacion o asesoramiento, aungue sin acompafiar, por lo
general, la oferta de servicios elementales que proporcionan los "viveros de empresas".

Por su parte, los parques tecnoldgicos tienen como predecesores los "polos de crecimiento™ del periodo desarrollista
anterior, aunque estos Ultimos se limitaban al intento de emplazar actividades industriales ya existentes en el espacio,
mientras en los parques tecnoldgicos se pretende crear, producir, adaptar o difundir nuevas tecnologias, a través de la
multiplicacion de intercambios de recursos intangibles entre empresas y centros de innovacion e investigacion y
desarrollo (1+D) concentrados geograficamente en un entorno territorial estratégico.

El éxito de los parques tecnoldgicos depende, pues, de cémo se involucran en ellos los diferentes actores territoriales
oferentes de conocimiento tecnoldgico y creatividad empresarial, y de la densidad de sus intercambios en los
recursos intangibles estratégicos. Lo importante es que exista la capacidad de generar y adaptar nuevas tecnologias
especificas, esto es, aplicables al perfil de la especializacion productiva actual y potencial del territorio concreto, y
que todo ese potencial creativo sea parte de la interlocucidn existente con el conjunto de empresas territoriales.

Sin embargo, tanto los "viveros de empresas" como los parques tecnolégicos poseen algunas insuficiencias para las
PYMES y microempresas ya que, a partir de cierto momento, los servicios que precisan las empresas de pequefia
dimension ya no son genéricos, y resulta preciso ofrecer respuestas técnicas especializadas segun los diferentes
sectores de actividad concretos en los que compiten. En estos casos, los "viveros de empresas” son insuficientes,
mientras que tampoco suelen encontrarse en el parque tecnolégico, por lo general, los servicios técnicos
pormenorizados de los sectores de actividad concretos. De ahi que en determinadas experiencias se haya recurrido a
la creacion de institutos tecnoldgicos, los cuales intentan concentrar esfuerzos en el conocimiento y difusion de las
tecnologias especificas correspondientes a los productos regionales o locales, facilitando la informacion y prevision
de los mercados de dichos productos, la formacion de la mano de obra apropiada, exigencias de certificacion y
homologacion y, en suma, un conocimiento detallado de los sectores y sus potencialidades de forma exhaustiva.
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El &mbito de las iniciativas locales de desarrollo se despliega, naturalmente, por los diferentes territorios, ya sea
rurales o urbanos, grandes ciudades, ciudades medias, 0 pequefios municipios. Aunque las diferencias entre estas
iniciativas en un caso u otro sean notables, la l6gica a la que responden es esencialmente similar, esto es, se basa en la
movilizacién territorial a partir del despliegue de iniciativas empresariales productivas. En lo que se refiere al
desarrollo rural, conviene insistir en que éste no puede contemplarse Unicamente como desarrollo agrario, ya que en
el medio rural pueden (y deben) promoverse igualmente otras iniciativas tales como las vinculadas al
aprovechamiento industrial de productos primarios, la artesania, la proteccion del medio ambiente, el turismo rural,
agroturismo, turismo ecoldgico y turismo de aventura, la proteccién del patrimonio cultural y paisajistico, el
desarrollo de los servicios, etc. En otras palabras, el desarrollo rural involucra también la creacidn de nuevas
empresas Y actividades, se deriven o no de la agricultura, y requieren del mismo modo de la creacion del "entorno
innovador" apropiado para asegurar el acceso a los servicios de desarrollo empresarial, y el fomento de la cultura
innovativa a nivel local.

Por otra parte, en el medio urbano se despliegan también iniciativas por parte de los poderes locales dirigidas a la
lucha contra la pobreza y el desempleo, y en favor del medioambiente. En estos casos, la politica de animacion de
iniciativas locales de desarrollo se enriquece con las exigencias de atencion a estas necesidades sociales y
medioambientales, ya que el tipo de politicas sociales, laborales 0 ambientales que tratan de satisfacer necesidades
béasicas (mediante la rehabilitacién de viviendas en barrios degradados o la distribucién de productos basicos a zonas
aisladas, por ejemplo), asi como las que se ocupan de la reinsercion de trabajadores/as mediante la mejora de la
cualificacidn profesional, o las que estimulan el reciclaje de residuos o materiales recuperables, constituyen todas
ellas actuaciones relevantes para el desarrollo y, como tal, son iniciativas locales en favor del mismo.

Finalmente, hay que sefialar que el hecho de que los poderes publicos locales amplien su protagonismo en todos
estos &mbitos no quiere decir que ya no corresponda un papel decisivo al Estado central en estas iniciativas locales de
desarrollo. La descentralizacién, lejos de descargar al Estado central de sus responsabilidades, generalmente las pone
aun méas de manifiesto. Estas responsabilidades del Estado central son fundamentales en lo relativo al sistema de
ciencia y tecnologia, sistema educativo y de capacitacion, sensibilizacion y actuacion favorable al desarrollo
sustentable, servicios de informacion y bases de datos de interés empresarial, prospeccion de mercados exteriores,
infraestructuras basicas de energia, abastecimiento de agua, transportes y telecomunicaciones, acceso a fuentes
apropiadas de crédito y capital-riesgo para PYMES y microempresas, etc.

Como se ve, existe todo un conjunto de actividades de ordenamiento del territorio asi como una vision productiva del
medioambiente, y de adecuacién de las condiciones del “entorno" territorial, que son responsabilidad del Estado
central, las cuales no deberian ser contempladas tan solo desde una éptica centralista, sino con una sensibilidad
maxima hacia el impulso de las actividades promovidas desde el territorio, ya que solamente de ese modo es posible
avanzar hacia una superior difusion del crecimiento econémico y el empleo.

En tal sentido, parece oportuno indagar algo mas acerca de los diferentes tipos de iniciativas locales de desarrollo,
orientadas a los tres aspectos decisivos del acceso a la informacion tecnoldgica, la capacitacion de los recursos
humanos, y la financiacion adecuada para las PYMES y microempresas.

a) Iniciativas locales de desarrollo tecnolégico®

Los esfuerzos dedicados a disefiar y mantener los sistemas de ciencia y tecnologia (C&T) y de investigacion aplicada
para el desarrollo (1+D) exigen cuantiosos recursos que hacen razonable la existencia de determinada concentracién
de los mismos, a fin de alcanzar la suficiente "masa critica" de capital humano en estos campos del conocimiento
cientifico, bésico y aplicado. En este caso, la intervencion del Sector Publico, al asumir los costes de este recurso
estratégico, realiza una cooperacion sustancial al sector privado empresarial, que es el que, en definitiva, se beneficia
luego de estas inversiones en conocimiento™®.

® Se sigue aqui esencialmente el trabajo de Greffe (1990).

10 |_os planteamientos en favor del desmantelamiento del Estado no suelen incluir este tipo de intervenciones plblicas que,
sufragadas por el conjunto de la sociedad a través de impuestos, benefician principalmente a los grandes grupos empresariales.
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Ahora bien, los esfuerzos concentrados en los sistemas de ciencia y tecnologia e investigacion y desarrollo, suelen
desenvolverse en campos de conocimiento excesivamente genéricos y no suelen aterrizar siempre en el tratamiento
de los problemas especificos que se enfrentan por parte del tejido productivo y empresarial en los diferentes
territorios. De igual modo, las lineas prioritarias de financiacion de la investigacion a menudo no recogen la
promocion de la investigacion tecnolégica aplicada correspondiente a los problemas econémicos y ambientales
locales y/o regionales.

De este modo, parece necesario alentar también en el territorio, como parte de la construccién del “entorno"
sistémico en favor del desarrollo, el disefio de politicas tecnoldgicas especificas, segin el perfil de especializacion
productiva, dimension empresarial y condicionamientos ambientales existentes a nivel local y regional. En este
sentido, las nuevas tecnologias permiten superiores perspectivas para el establecimiento de conexiones o redes entre
las empresas, las bases de datos de informacion tecnologica y el conjunto de la oferta de investigacion y desarrollo.

Por parte del Estado central, una politica cientifica coherente con la difusion mas equilibrada del desarrollo
productivo y empresarial en el territorio, posiblemente debiera llevar consigo la descentralizacion concertada de
buena parte de las inversiones en el sistema de ciencia y tecnologia, las cuales no debieran obedecer Unicamente a los
planteamientos centralistas y a los intereses de los grandes grupos empresariales, sino que deberian aterrizar en los
problemas tecnoldgicos existentes en el conjunto del tejido empresarial y productivo de los diferentes territorios del
Estado.

Asi mismo, junto a la capacidad adaptativa a los diferentes problemas socioecondmicos y medioambientales
territoriales (para lo cual la participacion de los poderes publicos locales y regionales es decisiva), se requiere el
fomento de un tipo de investigacion no especulativa y de caracter esencialmente aplicado. En otras palabras, el
contenido de las lineas de investigacion debe vincularse en mayor medida a los problemas del desarrollo concreto del
territorio en cuestion, dejando de lado lineas de investigacion de dudosa utilidad social para la comunidad.

Por otra parte, las formas de incorporacion de las innovaciones tecnolégicas parecen haber cambiado, ya que no se
trata tan sélo de introducir un determinado conjunto de equipos e informacién genéricos, sino de producir por las
empresas nuevos conocimientos especificos, lo que obliga a dichas empresas a involucrarse, asociada o
concertadamente, en la construccion del entorno favorable para ello en el territorio. Asi pues, podemos distinguir, de
un lado, la produccidn y adaptacion de conocimientos genéricos, cuya responsabilidad puede ser contemplada desde
la 16gica del Estado central, y los esfuerzos locales y regionales por una I1+D especifica, llevada a cabo con ayuda de
institutos tecnoldgicos.

El conjunto de actores oferentes de servicios de desarrollo empresarial, ya sean centros de consultoria, laboratorios
de investigacion, centros de certificacion y normalizacion de productos, etc.; las empresas existentes; los poderes
publicos locales y/o regionales; y el entorno innovador territorial son, por tanto, actores y componentes principales de
las iniciativas locales de desarrollo tecnoldgico, las cuales deben incluir las diferentes tareas de recogida de
informacion sobre tecnologias genéricas disponibles y sus posibles trayectorias de aplicaciones (o bifurcaciones)
especificas; y el analisis de los aprovechamientos comerciales posibles, esto es, el estudio de factibilidad econdmica,
medioambiental y financiera de los correspondientes proyectos.

Para facilitar el acceso a la innovacion tecnoldgica a las PYMES y microempresas no basta, pues, con el tipo de
ayudas financieras tradicionales para la fabricacion de prototipos lo que, normalmente, sélo suelen estar al alcance de
la gran empresa. En su lugar, se trata de afiadir al "entorno” territorial, de forma concertada con el sector privado
empresarial, las entidades de desarrollo tecnolégico y empresarial, que faciliten colectivamente el acceso a los
servicios tecnoldgicos avanzados (tecnologias de producto y proceso, conocimiento de nuevos materiales e insumos,
analisis de impactos ambientales, etc.), a la vez que se procura la mayor vinculacion entre el sistema educativo y de
investigacion cientifica a los problemas del sistema productivo territorial.

Estas entidades de desarrollo tecnoldgico y empresarial a nivel local o regional, permiten superar también las
limitaciones de otros actores tradicionales de representacion empresarial (Camaras de Comercio e Industria, Camaras
Agrarias, Asociaciones de Industriales, Asociaciones de Fomento Fabril, etc.) cuyas actividades no suelen incluir este
tipo de planteamientos, a fin de que puedan formar ellas también parte activa y renovada en su esfuerzo de
promocidn empresarial y tecnoldgica. Importante es también difundir en el medio local las actitudes creativas
favorables a la innovacion cientifica y tecnologica, lo cual puede ser abordado por los diferentes niveles de la
Administracion Pablica en concierto con otras entidades publicas o privadas, tales como fundaciones o
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universidades.

La creacion de espacios fisicos de promocidn cientifica tales como los museos tecnoldgicos, asi como la apertura de
espacios permanentes en los diferentes medios de comunicacion locales, abiertos a la presentacion de las
innovaciones cientificas, constituyen también medios fundamentales para estimular esa cultura local favorable a la
innovacion y a la asuncion de riesgos. Los museos y exposiciones cientificas que muestran la trayectoria historica del
desarrollo econdmico local son también medios aleccionadores que permiten mostrar a los estudiantes y escolares,
asi como al conjunto de la sociedad civil, que la innovacion no es s6lo una cuestion que involucre introduccién de
técnicas, sino que depende esencialmente del contexto social y cultural territorial. De este modo, las actuaciones
encaminadas a la recuperacion y mantenimiento del Patrimonio Industrial y Medioambiental constituyen parte de las
lineas de construccion de dicho "entorno innovador" territorial.

Finalmente, cabe resumir los factores que posibilitan a las empresas de pequefia y mediana dimension la
materializacion de estrategias especificas de incorporacion tecnologica, como son el acceso a:

e Lineas de financiacion adecuadas para PYMES y microempresas.

e Servicios de desarrollo empresarial y oferta adecuada de espacios fisicos e infraestructura.

e  Recursos humanos cualificados y oferta de 1+D vinculada con los problemas del sistema productivo y
empresarial territorial.

o Espacios de concertacion estratégica entre actores socioeconomicos territoriales para acordar los cambios en la
organizacion del trabajo y formas productivas.

No hay, naturalmente, respuestas Unicas para construir adecuadamente las interrelaciones entre empresas, el sistema
de I+Dy el entorno territorial, social y medioambiental, ya que mucho depende de las diferentes situaciones
concretas, segUn se trate de areas rurales, urbanas, grandes metropolis o pequefios municipios, zonas de reciente o
antigua industrializacion, etc. En todos los casos, sin embargo, los problemas de la innovacion tecnoldgica
involucran aspectos técnicos, ambientales, sociales, institucionales y culturales. Para los territorios en declive
industrial cabe afiadir un comentario mas acerca de las limitaciones de los clasicos planes de reconversion sectoriales
(siderurgia, carbon, quimica basica, textil, etc.) y las ventajas que alternativamente pueden proporcionar las
actuaciones de orden territorial, que tienden a contemplar las potencialidades diversas del territorio como un todo, y
no Gnicamente como un problema de supervivencia de la empresa o el sector.

En resumen, la iniciativa de los poderes publicos locales puede dirigirse en ocasiones a impulsar el conocimiento
cientifico y técnico a fin de promover una cultura local innovadora; mientras en otros casos puede reforzar los
emprendimientos productivos ya existentes y fomentar la sustitucion de viejos equipos y métodos de produccion; o,
en otras ocasiones, animar la creacion de espacios de concertacion estratégica entre actores socioecondmicos para la
adecuada regulacion socio-territorial.

b) Iniciativas locales para la formacion de recursos humanos especificos

La disponibilidad de recursos humanos cualificados constituye el elemento estratégico mas importante para
garantizar el proceso de innovacion productiva y empresarial. Se trata también, del recurso que requiere mayor
tiempo y exige mas inversiones y atencion, sobre todo para incorporar en el mismo tanto los elementos especificos
propios del perfil productivo concreto, como los requisitos de polivalencia que requieren los escenarios productivos
flexibles y en permanente cambio. Pero las iniciativas locales en capacitacion no producen de inmediato resultados
tangibles, ya que son siempre una inversion de medio o largo plazo. De ahi que las empresas no posean excesivo
interés en invertir en capacitacion al no poder recuperar de inmediato los resultados de dicha inversién y existir
siempre la posibilidad de que el trabajador/a, una vez capacitado/a, busque otra alternativa de empleo mas interesante
0 mejor remunerada.

Por otra parte, el disefio de los diferentes contenidos educativos y de capacitacion profesional debe hacerse siempre
de forma concertada entre los actores sociales, y expresamente con participacion de los agentes empresariales y
sindicales territoriales, a fin de asegurar que la l6gica burocratica sectorial derivada del funcionamiento tradicional de
los Ministerios de Educacion no predomine sobre los elementos de cambio y renovacion en los diferentes territorios.
Es dificil pensar que un esquema totalmente centralizado incluya la flexibilidad o capacidad de adaptacion suficiente
como para incorporar en los distintos mercados locales de empleo la oferta de capacitacion apropiada a los
problemas econdmicos, ambientales, organizativos y sociales territoriales. EI papel de los poderes piblicos y de los
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agentes locales organizados en el territorio es también determinante en este sentido, si bien es cierto que el Estado
central debe garantizar la existencia de recursos financieros para la adquisicion de equipos y construccion de
edificios e infraestructura, a fin de asegurar los principios de igualdad de acceso a la educacién para todos los
ciudadanos.

La percepcion de nuevas necesidades de capacitacion y la incorporacion de las mismas en los sistemas educativos
territoriales es, pues, una tarea fundamental de las iniciativas locales para la formacién de recursos humanos, las
cuales pueden reducir o eliminar la demora e inercia tan frecuentes en los sistemas centralizados. EI corporativismo y
frecuente endogamia de los cuerpos de profesores e investigadores funcionarios expresan por si solos las desventajas
de un sistema burocratico y centralista de contratacion del profesorado, que no puede estimular suficientemente ni la
creatividad cientifica, ni la sensibilidad suficiente hacia la diferenciacion existente en los diferentes territorios. De
este modo, frente a una I6gica de caracter burocratico-corporativa que busca esencialmente la defensa de privilegios,
es posible alzar otra ldgica de servicio publico, concertada territorialmente, y que busque el desarrollo econémico del
conjunto de la sociedad.

Las iniciativas locales pueden ayudar también a incluir, concertadamente con los agentes empresariales, los periodos
de practica en empresas, a fin de eliminar el excesivo sesgo teorizante y con escasas aplicaciones concretas de la
ensefianza académica tradicional. La atencidn a los niveles de formacion inicial constituye igualmente una actividad
en la que las iniciativas locales pueden introducir, como ya se sefial6, los rasgos sociales, culturales e histéricos
especificos del territorio en cuestion. Esta capacitacion inicial debe ser objeto de difusion al conjunto de la sociedad
civil, resaltando el aprendizaje en las tecnologias de la informacion y el estimulo de las capacidades innovativas.

Las iniciativas locales pueden efectuar, por tanto, de forma concertada, diagndsticos méas precisos y tempranos acerca
de la cualificacion e informacién precisas para el desarrollo productivo y empresarial, a la vez que estimulan més
facilmente la concertacion estratégica entre los agentes empresariales y representantes sindicales en los mercados
locales de empleo. Igualmente, la I6gica territorial de estas iniciativas locales en favor de la formacién de recursos
humanos, permite plantear los temas de forma mas global y no sélo vinculada a los problemas de desempleo o la
falta de cualificacion de la mano de obra. La capacitacién de los recursos humanos no solamente se orienta hacia la
actividad en la esfera productiva, al ser igualmente esencial para estimular la busqueda de soluciones en otros
ambitos decisivos de la vida cotidiana, como la vivienda propia, el urbanismo, el medioambiente, los servicios
personales, el ocio, y las actividades recreativas, aspectos todos susceptibles de hacer surgir nuevos emprendimientos
productivos y, consiguientemente, empleos.

Esta ampliacion de las perspectivas con que debe contemplarse la capacitacion hace a las iniciativas locales
ciertamente insustituibles. La "polivalencia” de la misma no se limita, pues, a la ampliacion de nuevas especialidades
profesionales hacia el dominio de campos fundamentales del conocimiento cientifico y técnico, ya que se trata de
desarrollar también las capacidades de empresa y de gestidn, a fin de que se incluya la evaluacién econémica,
técnica, medioambiental y organizativa de cualquier emprendimiento productivo. De este modo, junto al dominio de
campos tecnolégicos basicos en gestion o en informatica, se trata de estimular y reforzar las habilidades para la
transformacién productiva y empresarial.

Esta perspectiva ampliada de la formacion de recursos humanos constituye, por tanto, un aspecto decisivo para el
cambio cultural necesario en nuestras sociedades, y es punto de partida de la transformacion productiva. Se hace,
pues, preciso incorporar la l6gica socioeconémica y medioambiental del desarrollo local, si es que somos plenamente
coherentes con el hecho de que la adaptacion al cambio tecnol6gico es, ante todo, un tema de transformacion social
en todo el territorio. Los "viveros de empresas" y los institutos tecnoldgicos citados anteriormente, son también parte
del entorno institucional de capacitacidn, al ofrecer desde ellos algunos servicios de esta naturaleza. No hay, pues,
lineas gruesas de separacién entre las iniciativas locales en favor de la innovacion tecnoldgica o la capacitacion de
recursos humanos, lo cual no podia ser de otra forma, al constituir el capital humano cualificado el factor estratégico
de la innovacion técnica.

En suma, también las iniciativas locales en favor de la capacitacion pueden ser numerosas y variadas. El papel del
Estado central sigue siendo fundamental para asegurar recursos, infraestructura y equipos, pero debe coordinarse con
las iniciativas subnacionales (locales y regionales), mucho mas flexibles y capaces de mostrar las necesidades,
recursos y potencialidades del desarrollo productivo y empresarial territorial, y de lograr los acuerdos de
concertacion estratégica entre los diferentes actores sociales involucrados en el mismo.
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c) Iniciativas locales de financiacién del desarrollo

El acceso a la financiacion adecuada para PYMES y microempresas es, finalmente, otro de los recursos estratégicos
en el que también las iniciativas territoriales desempefian un papel muy importante. Por lo general, la falta de lineas
de crédito apropiadas a las circunstancias y caracteristicas de las pequefias y medianas empresas, asi como la falta de
lineas de capital-riesgo, capital-semilla, o sociedades de garantia y aval, dificultan considerablemente el surgimiento
de mayores iniciativas empresariales innovadoras. Ademas, la liberalizacidn financiera y la aplicacion recurrente de
politicas de corte anti-inflacionario basadas en el mantenimiento de altos tipos de interés, no ha estimulado la
orientacion de la inversion hacia aplicaciones productivas.

Falta, pues, una orientacién estratégica especifica que facilite al acceso al crédito a este mayoritario segmento del
tejido empresarial, a fin de posibilitar en él la concrecion de sus proyectos innovadores. Las PYMES y
microempresas se encuentran, por lo general, ante comportamientos clasicos del sector financiero, en los que
predominan la vision de corto plazo del negocio bancario, con exigencia de obtencién de ganancias inmediatas, junto
a la peticidn de los avales patrimoniales tradicionales, los cuales no suele poseer el mayoritario segmento de
empresas de tamarfio reducido. Los mecanismos clasicos de financiacion en los que existe mas interés en la obtencion
de ganancias rapidas y predeterminadas que en la vision de medio y largo plazo de los negocios empresariales
dificultan, por tanto, la financiacién de nuevos emprendimientos de PYMES y microempresas. En otras palabras,
dichos mecanismos estan disefiados con un sesgo importante hacia la gran empresa, lo cual constituye una rémora
notable para paises en los que el tejido empresarial estd mayoritariamente formado por empresas de reducido tamafio,
como ocurre en el caso latinoamericano y caribefio.

Para promover y difundir el desarrollo productivo y empresarial se requiere, por tanto, que los agentes financieros
incluyan una vision de desarrollo, lo cual puede facilitarse considerablemente cuando dicha vision se concreta a nivel
local. En efecto, gran parte de las experiencias que alcanzan éxito empresarial suelen contar con el decisivo respaldo
de entidades crediticias de ambito territorial, ya que el involucramiento de estas entidades financieras con las
empresas locales se ve facilitado de forma notable. Igualmente, desde la instancia pablica central puede influirse
sobre las principales entidades financieras del Estado, a fin de definir lineas especiales de crédito introduciendo el
perfil especifico de la demanda protagonizada por PYMES y microempresas.

El Estado central debe hacer, pues, algo mas que las clasicas operaciones de fijar ventajas fiscales o conceder algunas
facilidades mediante el acceso a tipos preferenciales de inversion. La financiacién encaminada a la creacion de
nuevas empresas innovadoras incorpora componentes adicionales de incertidumbre que hacen obligado el recurso al
capital-riesgo. Las caracteristicas de éste tipo de financiacién obligan a una seleccidn adecuada de iniciativas, una
gestion rigurosa de los planes de empresa, asi como la asociacion entre varios interlocutores. Se trata de un tipo de
gestion en la que los agentes financiadores entran de algtin modo a compartir con la empresa el futuro de ésta,
teniendo un conocimiento pormenorizado de la misma. Una asociacion entre instituciones privadas y colectividades
publicas permite reducir estos riesgos adicionales, ya sea concertando actuaciones y aportando avales colectivos en el
ambito financiero, o bien ofreciendo otros tipos de avales como pueden ser los estudios de viabilidad técnica y
econdmica elaborados expresamente en las agencias territoriales de desarrollo.

Los poderes publicos locales desempefian, como vemos, un papel importante ayudando a introducir en el ambito
territorial respectivo la perspectiva del desarrollo local, lo cual resulta también en beneficio a medio y largo plazo de
las propias entidades financieras. Algunas de las vias posibles de intervencion por parte de estas iniciativas locales de
financiacion del desarrollo son, entre otras, las de reorientar en el sentido apropiado la oferta de crédito; la firma de
convenios con entidades financieras para estimular el desarrollo local; el fomento de sociedades mixtas de capital-
riesgo; o el establecimiento de sociedades de garantia de caracter territorial.

Las entidades de crédito local pueden facilitar, igualmente, la mayor captacion del ahorro local hacia el impulso de
las actividades productivas en el propio territorio. Algunas experiencias de redes de cooperativas como las creadas
desde mediados de los afios cincuenta en Mondragon, en el Pais Vasco, muestran la riqueza de actividades maltiples
en la prestacion de servicios comunes a la produccion y financiacién de los emprendimientos productivos, en los que
la Caja Laboral Popular, una entidad financiera local, ha desempefiado un papel decisivo. Precisamente por ello, las
unidades familiares no dudaron en invertir sus ahorros localmente, contribuyendo asi al desarrollo territorial, ya que
de ese modo se estaba apoyando la generacién de empleo local, o la mayor seguridad del mismo, asi como otro tipo
de actuaciones en beneficio de la propia colectividad territorial.
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Como vemos, la ingenieria financiera local no puede limitarse a ser una mera transposicion en el plano local de la
ingenieria financiera nacional. En su lugar, deben promoverse los mecanismos de concertacion y construccion del
"entorno” territorial ya citados, entre cuyos componentes las iniciativas locales de financiacion del desarrollo
desempefian un papel fundamental.

6.5 Las politicas de desarrollo econémico local

La difusion del desarrollo es, pues, funcién de la incorporacion del territorio socialmente organizado y de la
capacidad de éste para lograr introducir las innovaciones tecnoldgicas y organizativas requeridas en el tejido
productivo y empresarial. La tesis de la supuesta difusion de efectos positivos derivados del crecimiento econémico
concentrado en grandes empresas y nicleos urbanos no ha sido demostrada en los hechos. En lugar de seguir
utilizando la metéfora de la "locomotora" que supuestamente arrastra tras si el crecimiento de los territorios en
desarrollo, parece necesario pensar en otro tipo de simil mas apropiado y mas real.

Entre los rasgos que caracterizan el modelo de desarrollo postfordista actual se encuentra la importancia creciente de
las economias basadas en la diferenciacion y calidad de los productos, derivado de un andlisis mas detenido de la
segmentacion de la demanda. Pero esto no debe interesar Unicamente a los planteamientos elitistas que buscan
identificar los segmentos con capacidad adquisitiva; también debiera servir para incorporar plenamente la
satisfaccion de las necesidades basicas de los segmentos de demanda potencial que carecen hoy por hoy de capacidad
adquisitiva, ya que la incorporacion de tales segmentos de poblacion, mediante el impulso de emprendimientos y
generacion de empleos a nivel local, relacionados con las demandas reales insatisfechas en alimentacion, vivienda,
vestido, medioambiente y calidad de vida, etc., constituye un tipo de actuacién donde las politicas sociales superan la
frecuente reduccién de las mismas a meras politicas asistenciales y las sitia como palancas de desarrollo productivo
con equidad social y sustentabilidad ambiental.

La incorporacion de tecnologia es, como se ha reiterado suficientemente, crucial para el desarrollo. Pero ello no
consiste en afadir a las empresas un conjunto exégeno de técnicas que pueden adquirirse en los mercados. En su
lugar, se trata de un acto esencialmente creativo y de caracter enddgeno, por parte de las empresas y la sociedad
local, que puede ser facilitado de forma decisiva por la existencia de un "entorno innovador" territorial de servicios
avanzados empresariales, y consistente en adaptar conocimientos genéricos de innovacién (tecnolégica u
organizativa) para lograr producir por si mismas conocimientos especificos.

Esta capacidad para producir tales conocimientos especificos involucra al conjunto de la organizacion interna de la
empresa y sus relaciones con el entorno territorial, en el que resulta vital la posibilidad de acceso a los recursos
estratégicos empresariales. Para construir este nivel intermedio (0 mesoeconémico) entre el mercado y la empresa, la
concertacion entre los diferentes agentes empresariales, los poderes publicos territoriales y el conjunto de los actores
locales resulta fundamental.

Entre los componentes del entorno territorial debe encontrarse también el estimulo de la cooperacion
interempresarial, ya que el despliegue de la competitividad requiere también el recurso a la cooperacién entre
empresas en el territorio para el acceso a algunos de los recursos estratégicos citados.

Los objetivos de las politicas de desarrollo local deben derivarse de las estrategias establecidas en cada
uno de los diferentes territorios, las cuales precisan de la adecuada coherencia con las restantes politicas
a nivel de Estado. No hay recetas Unicas en este terreno, pero entre dichos objetivos podemos citar los
orientados a estimular y detectar iniciativas productivas; facilitar el acceso concertado a los servicios de
desarrollo empresarial; establecer mecanismos de financiacién de nuevas empresas y una oferta de
crédito apropiada para PYMES y microempresas; e incentivar la cooperacion interempresarial en el
territorio.

La politica de desarrollo local difiere, pues, de la politica industrial tradicional al centrar su atencién principal en las

PYMES y microempresas asi como en la creacion de nuevas empresas innovadoras, evitando de este modo el sesgo

habitual hacia la gran empresa. Ello no quiere decir que no deban ser objeto de interés para el desarrollo econémico

local las grandes empresas y los eslabonamientos productivos generados en el territorio a partir de ellas. Lo que se

quiere destacar es la importancia principal hacia las microempresas y empresas de pequefia y mediana dimensién,

que constituyen la parte mayoritaria y mas vulnerable del tejido empresarial, y de las que depende, generalmente, la
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mayor difusion del crecimiento y el empleo en los diferentes territorios de un pais.

Igualmente, la politica de desarrollo local difiere de la politica clasica de ordenacion del territorio en que su objetivo
no es la localizacion de inversiones en el espacio, sino el fomento de nuevas actividades productivas y empresariales
desde planteamientos de desarrollo endégeno y sustentable en el territorio. En otras palabras, las politicas de
desarrollo local implican una coherencia mucho mayor con los procesos de descentralizacion y difusion territorial del
crecimiento econémico. Mediante este tipo de politicas se contempla el desarrollo econémico como un proceso
donde no estan ausentes ni el medioambiente ni los actores sociales y su movilizacién en el territorio, con sus
consensos, disensos y conflictos. El desarrollo no es més el resultado que se alcanza mediante la busqueda de
equilibrios irreales de grandes agregados estadisticos macroecondmicos, sino la constatacion de los diferentes
esfuerzos y compromisos de los actores sociales en sus territorios y medioambiente concretos.
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CAPITULO 7: NUEVAS POLITICAS TERRITORIALES Y FUNCIONES DE LA GESTION LOCAL
DEL DESARROLLOError! Bookmark not defined.

7.1 Evolucién y caracteristicas de las iniciativas locales de desarrollo

En el analisis de las iniciativas locales que han ido surgiendo en diversos paises desarrollados en estas dos ultimas
décadas como formas flexibles de adaptacion al cambio estructural, cabe distinguir tres tipos diferentes, segdn que el
objetivo principal de las mismas se haya orientado, respectivamente, a la creacion de empleo, al desarrollo de nuevas
empresas, 0 al desarrollo econdmico local en sentido amplio.

Desde el inicio de los afios ochenta, las iniciativas locales de empleo (ILE) surgen como resultado de la conjuncion
de esfuerzos a nivel local para tratar de encarar el creciente problema del desempleo provocado por la crisis
estructural y la destruccién neta de empleo que conlleva la actual revolucion tecnolégica y de gestion. Dichas
iniciativas tratan de dar respuestas apropiadas, en cada territorio, a las circunstancias especificas del desempleo,
problema éste que la aproximacion desde el nivel central y las politicas macroeconémicas y sectoriales no parecen
capaces de resolver. De esta forma, a nivel local, y con una colaboracion decisiva desde las municipalidades, se ha
ido desplegando un conjunto diverso de iniciativas orientadas a la creacién de empleos independientes; a la
formacion de pequefias empresas individuales o cooperativas para la realizacién de determinadas actividades o
prestacion de servicios; o0 a la constitucion de redes de ayuda en la lucha contra la exclusién social mediante la
creacion de actividades productivas. En otros casos se ha estimulado la constitucién de observatorios del mercado de
trabajo a nivel local, asi como la elaboracion de bases de datos sobre el empleo y otras iniciativas, todas ellas
tratando de definir con la mayor precision posible los itinerarios personales en la bisqueda de empleo en cada
territorio. En algunos casos, para la implementacion de estas iniciativas, se han reorientado y gestionado
directamente, desde el &mbito local, recursos proporcionados por las instancias centrales de la Administracion
Publica.

Las iniciativas locales de desarrollo empresarial (IDE) surgieron adicionalmente a las iniciativas locales de empleo,
como resultado de la mayor valorizacién social del papel de la pequefia empresa y el reconocimiento de su
importancia en la creacion de empleo e ingreso y en la difusion territorial mas equilibrada del crecimiento
econdmico. En tal sentido, dichas iniciativas de desarrollo empresarial buscan promover valores culturales favorables
al espiritu empresarial innovador, la creatividad, y la asuncion del riesgo, tratando de estimular el surgimiento de
empresas en grupos de poblacidn tradicionalmente alejados de estas practicas y actitudes, como los desempleados,
mujeres, jovenes o inmigrantes. Se trata, en lo esencial, de luchar contra la l6gica de subsidio o la pasividad de estos
actores sociales, a fin de estimular la necesidad de dar respuestas propias basadas en un mejor aprovechamiento de
las potencialidades existentes. La puesta en marcha de redes locales o agencias de formacion, de apoyo y
seguimiento para la creacion de empresas, financiadas por programas gubernamentales o por fundaciones privadas,
constituyen iniciativas de este tipo, al igual que los programas de ayuda a la creacion de empleos independientes o de
pequefias empresas por los propios desempleados.

Las iniciativas de desarrollo local (IDL) suponen, finalmente, un paso adicional al de las anteriores iniciativas
locales de empleo e iniciativas de desarrollo empresarial, las cuales resultaban insuficientes por si mismas para
provocar procesos de desarrollo dindmico a nivel local. Se trata, en este caso, de enfocar de forma mas integral los
diferentes problemas de la cualificacion de los recursos humanos locales para el empleo y la innovacion de la base
productiva y tejido empresarial existentes en el &mbito local. De esta forma, las IDL vienen a coordinar y reemplazar
en un cuadro coherente las iniciativas locales dispersas que habian ido surgiendo, primero, en la busqueda de empleo
y, luego, en la promocién de empresas a nivel local.

El desarrollo econémico local se muestra, pues, como un proceso en el cual los actores o instituciones locales se
movilizan para apoyar las diferentes acciones, tratando de crear, reforzar y preservar actividades y empleos,
utilizando los medios y recursos del territorio. Ademas de coordinar las iniciativas anteriores (por el empleo y el
desarrollo empresarial), las IDL se orientan a mejorar las condiciones del entorno local, tratando de construir un
ambiente territorial favorable a la actividad empresarial innovadora, dando con ello una sefial clara de las apuestas
territoriales por la modernizacion productiva y la decision para enfrentar el cambio estructural de forma decidida. El
énfasis se pone, entonces, no sélo en los indicadores habituales de resultados cuantitativos, sino, fundamentalmente,
en los aspectos cualitativos y extraecondmicos (sociales, culturales y territoriales), los cuales son integrados como
factores aglutinantes y facilitadores del desarrollo, en su capacidad para buscar soluciones desde el propio dmbito
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territorial, mediante un mejor aprovechamiento de los recursos enddgenos existentes y la vinculacion en redes de los
diferentes actores socioecondémicos locales. Se rechaza asi, implicitamente, la vision habitual del desarrollo como
resultado de una secuencia Unica de transicion hacia la industrializacion, la urbanizacién y la gran empresa,
subrayando la diversidad de situaciones y estrategias de desarrollo posibles en cada territorio, segin sus
caracteristicas especificas, recursos y potencialidades. En esta perspectiva, como se ha sefialado, el territorio pasa a
ser un actor decisivo de desarrollo, al constituir el referente principal del proceso y un &mbito definido de interaccion
y decisién para los diferentes actores sociales.

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

Esta diferencia entre la informacién sobre capacidades de iniciativa (las cuales no se limitan al &mbito
econémico exclusivamente), e informacidn acerca de resultados, es crucial, ya que, por lo general, la
informacion econémica disponible tiende a referirse a los resultados del proceso y, de forma menos sistematica
y precisa, a las capacidades de iniciativa y caracteristicas explicativas del proceso mismo de desarrollo local, sus
recursos, actores y potencialidades. Ello obliga a las IDL a abordar desde el inicio una decidida concentracién
de esfuerzos y recursos humanos para cubrir esta laguna informativa, ya que sin una precisa identificacion de la
problematica econémica territorial y sus potencialidades no resulta posible decidir los instrumentos y politicas
apropiadas. De este modo, las IDL poseen un visién mas integradora y superadora de la habitual percepcion
sectorial de la economia, al articular en el territorio los diversos planos de lo econémico, social,
medioambiental, cultural, e institucional, tratando de dar al conjunto una coherencia mayor en la estrategia de
desarrollo local.

Esta voluntad de integracion de los diferentes aspectos econémicos, sociales, institucionales, ambientales, etc.,
se basa en la idea de que no es correcto deslindar las politicas econdémicas, sociales 0 ambientales, ya que todas
ellas son parte de las politicas de desarrollo, no siendo las politicas sociales 0 ambientales ningln coste o traba
para el desarrollo econémico, sino inversiones estratégicas del mismo. En efecto, la valorizacion del recurso
humano, portador de conocimiento, es la variable decisiva de la apuesta de futuro, asi como lo es, también, la
evaluacion previa para la eleccion de las opciones mas sustentables ambientalmente, a fin de preservar nuestro
activo principal (del que formamaos parte), la naturaleza. Esta integracion de diversas facetas no puede plantearse
eficientemente desde una sola instancia central, y requiere una aproximacion desde cada territorio o ambito local
concreto, a fin de buscar una coordinacién y combinacion apropiada de recursos internos y externos, movilizados
principalmente por la concertacion estratégica de actores territoriales, publicos y privados.

Junto a este rasgo de integracion territorial de actividades e instrumentos, cabe afiadir también el fomento de la
diversificacion productiva como factor de solidez de la economia local, tratando de reducir los excesivos niveles de
vulnerabilidad o dependencia externa. Este esfuerzo de diversificacion productiva, que debe indagarse a partir de las
actividades econdmicas existentes y de las oportunidades nuevas que puedan plantearse de forma viable, obliga a la
dotacion en el entorno innovador territorial de organismos dedicados a promover estas iniciativas y posibilidades de
diversificacion, para lo cual los Institutos tecnoldgicos sectoriales, los Centros de empresa e innovacion, o los
Parques tecnoldgicos, como luego veremos, pueden ser herramientas Utiles. En todo caso, es claro que las economias
y sociedades locales mas diversificadas poseen mayor capacidad de enfrentar los cambios y generar efectos
multiplicadores internos en términos de nuevas actividades productivas y nuevas fuentes de empleo e ingreso.

Otra caracteristica importante de las IDL se refiere a su desenvolvimiento a partir de una Iégica de proyecto, esto es,
no responden a una secuencia previamente planificada y definida, sino que proceden mediante ajustes sucesivos,
paso a paso, segun decisiones que los propios actores locales e institucionalidad existentes van decantando. Un
planteamiento como éste tiene mayor capacidad para responder adecuadamente a los cambios e incertidumbre del
contexto actual, a la complejidad de los problemas, a los funcionamientos imprevisibles de los mercados, y los
comportamientos aleatorios de los actores. Ello permite, también, traducir con mas rapidez ideas y oportunidades en
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acciones, adaptandolas a los entornos especificos y a las circunstancias cambiantes (OCDE, 1993). Este modelo de
intervencidn, como resultado de adaptaciones y exploracion incesantes, requiere competencias y habilidades precisas
y descansa ampliamente en el aprendizaje por la experiencia o la transferencia de las **mejores practicas" como guia
para la accion.

En todo caso, tal concepcion del desarrollo es claramente diferente, tanto del planteamiento que confia s6lo en las
fuerzas del mercado (la "mano invisible™) para organizar los elementos de la oferta y difundir de forma equitativa el
empleo y el ingreso sin necesidad de intervencion publica; como de la planificacion centralista y su burocrético
andamiaje de instrumentos y recursos organizados verticalmente desde las instituciones publicas centrales para
promover los procesos de desarrollo. Notese que en este segundo caso no me estoy refiriendo tan s6lo a la fracasada
préactica en los paises del "socialismo real", sino también al funcionamiento centralista y jerarquizado de las
administraciones publicas, asi como de algunos organismos que todavia perviven inercialmente en la rememoranza
de antiguas practicas.

Asi pues, las IDL suponen, de algin modo, una gestion flexible que trata de corregir, al mismo tiempo, las
imperfecciones de los mercados que restringen el potencial de desarrollo y las posibilidades de innovacién de las
MIPYMES; y los efectos indeseables de las intervenciones plblicas centralistas, la rigidez burocréatica y
reglamentaria, o la sumisién a los ciclos electorales, entre otros aspectos. La puesta a punto de entidades mixtas, ya
sea agencias de desarrollo local (o regional) entre actores publicos y privados, situadas entre el "'mercado’ y la
"jerarquia", susceptibles de corregir estos tipos de imperfecciones constituye, por tanto, otra caracteristica
importante de las iniciativas mas exitosas de desarrollo local.

7.2 Componentes y evaluacion de las iniciativas de desarrollo local

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

Las actuaciones externas a las empresas, que dotan al territorio o ambito local de mayores capacidades para estimular
su base econdémica y mejorar el clima innovador empresarial, involucran campos de accion muy diversos, tales como
la calidad y orientacidn de las infraestructuras basicas, la gestion no especulativa del suelo, la formacion y el empleo,
la creacién y fomento de empresas, la difusion de la investigacion y desarrollo (1+D), la financiacion de las
MIPYMES, la coherencia entre las politicas sectoriales y territoriales, la promocion comercial, el estimulo de la
cultura local de desarrollo, etc. Incluso las actuaciones tradicionalmente consideradas como propias de las esferas
social, urbanistica 0 ambiental (como los programas frente a la pobreza, la politica de vivienda o las actuaciones en
favor del medioambiente), pueden ser replanteadas desde la perspectiva del desarrollo econémico local, a fin de
asegurar su mayor eficiencia y eficacia, en relacidn a los objetivos que persiguen. En cada uno de estos diversos
campos de accion es posible identificar, pues, proyectos especificos de diferente tamafio o envergadura, que los
actores locales planteen, desde las fases iniciales de su disefio 0 concepcidn, hasta su puesta en marcha, seguimiento
y evaluacion.

Los actores locales pueden ser publicos, privados 0 mixtos, esto es, resultado de la concertacion entre ambos. Los
principales actores pablicos locales son las autoridades subnacionales (municipales, provinciales y regionales) que
estan al frente de las correspondientes administraciones territoriales. Otros actores publicos relevantes pueden ser las
universidades y liceos técnicos, centros de extension tecnolégica, institutos de capacitacion y empresas de consultoria
empresarial, entidades financieras publicas, etc. Entre los actores privados hay que sefialar las asociaciones y camaras
de empresarios, entidades financieras privadas, cooperativas de trabajadores y campesinos, sindicatos, centros de
capacitacion y universidades privadas, organizaciones no gubernamentales, etc. Las agencias de desarrollo local o
regional son una de las expresiones de la institucionalidad concertada entre los diferentes actores sociales territoriales
mas importantes.

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

a) Componentes de las iniciativas de desarrollo local

Las iniciativas locales de desarrollo subrayan algunos componentes principales tales como:

) La cualificacion de los recursos humanos.

La construccion de redes e institucionalidad para reforzar el funcionamiento de los mercados.
El fomento de MIPYMES y creacién de nuevas empresas.

La construccion de entornos innovadores a nivel territorial.

La importancia de los factores intangibles como elementos de éxito en dichas iniciativas.

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

La capacidad para identificar nuevos productos y procesos productivos, asi como nuevos segmentos de mercado o
nuevas oportunidades de negocios depende, de forma determinante, sobre todo en el caso de las MIPYMES, de la
construccion de mecanismos de cooperacion e institucionalidad que faciliten la formacion de redes entre empresas y
mayor eficiencia en los eslabonamientos existentes entre las mismas y otros agentes decisivos. Por eso es que la
construccion de un entorno territorial facilitador de estas relaciones de subcontratacion de empresas y agentes
socioecondmicos resulta tan importante. No se cuestiona con esto el principio genérico de que el mercado sea el
mejor sistema de gestion entre la oferta y la demanda; pero hay que intervenir para ayudar a la construccion de tales
mecanismos de mercado, o para la correccién de sus imperfecciones, ya que dicho funcionamiento nunca es genérico
0 abstracto, sino que se sitla en un contexto institucional determinado. De este modo, la construccidn de redes de
cooperacién entre empresas, y entre empresas y su entorno, para acceder a los servicios de desarrollo empresarial,
permite reducir significativamente los costes de transaccion e incrementar la eficiencia en esos mercados de
servicios y factores estratégicos. En esto consiste la eficacia de las bolsas de subcontratacion de empresas, la
existencia de distritos industriales, o de los sistemas locales de empresas, al facilitar conocimientos e informacion
desde el lado de la oferta productiva y empresarial en el ambito territorial. De igual modo, pueden también ser
creados, del lado de la demanda, redes u organismos capaces de facilitar la identificacién de los diferentes segmentos
de mercado o de las nuevas oportunidades existentes en nuevos campos tales como el medioambiente, los servicios
sociales, la rehabilitacion urbana, o la cultura, los cuales son también -como se ha sefialado- campos de despliegue
posible de nuevas iniciativas de desarrollo econémico local y empleo.

La importancia del fomento a las MIPYMES y a la creacion de empresas constituye otro componente esencial de

las IDL. Como sabemos, en el paradigma "postfordista” actual, el tamafio de la empresa no es el factor determinante

ni la garantia de su éxito. Hoy dia el dptimo de produccion no esta relacionado Unicamente con el logro de economias

de escala, sino que también cuentan, de forma decisiva, las economias de gama, diferenciacion y calidad. En

definitiva, resulta crucial el acceso al conocimiento e informacion estratégica sobre tecnologias, mercados, etc., y no
52



s6lo depende de la disponibilidad de recursos financieros cuantiosos. Lo que importa es la innovacién tecnol6gica y
la buena gestion empresarial, a fin de poder asegurar un funcionamiento con eficiencia productiva y capacidad de
adaptacion rapida (flexibilidad) ante escenarios prefiados de elementos de incertidumbre y cambio. Suele decirse de
las pequefias empresas que poseen mayor facilidad que las grandes para efectuar estos procesos de adaptacion ante
escenarios cambiantes. Pero ello depende, naturalmente, de la calidad de los componentes del entorno territorial, a fin
de que dichas empresas tengan acceso a los servicios de informacion de tecnologias, productos, mercados, etc., que
les permitan posicionarse ante dichos cambios.

Dado que la inmensa mayoria de las empresas existentes en América Latina y El Caribe son MIPYMES, la
existencia de tales entornos territoriales innovadores constituye una cuestion determinante, a fin de poder fortalecer la
base principal de la economia local en todos los paises, la cual es importante, sobre todo, en términos de empleo,
ingreso y distribucion territorial mas equilibrada por todas las regiones de los respectivos paises. Los retos del
cambio estructural son concretos y no genéricos, es decir, diferenciados en cada territorio. De ahi que se requieran
respuestas apropiadas que partan, en cada caso, de la precisa identificacion de cada ambito local, a fin de evitar el
planteamiento de politicas genéricas o uniformes desde el nivel central, que en poco ayudan a encarar los
correspondientes desafios. Por eso, se insiste en que el territorio es un actor decisivo de desarrollo, al constituirse en
lugar de incubacién de innovaciones, productor de externalidades positivas y economias de aglomeracién o
proximidad, y estimulador de un clima favorable para los nuevos emprendimientos empresariales y la
competitividad, la construccion de redes de empresas, y la concertacidn de actores publicos y privados (partenariado)
para el desarrollo de la comunidad.

Finalmente, es importante subrayar la importancia de los factores de caracter intangible en las iniciativas de
desarrollo local. Los factores de naturaleza tangible, tales como la composicidn sectorial, las diferencias en los costes
de produccion, o la dotacion de infraestructuras basicas, entre otros, explican solamente una parte de las diferencias
existentes entre las economias locales. Existe otro tipo de factores de naturaleza intangible, que inciden también, de
forma decisiva, en el desarrollo local. Algunos son internos a las empresas, como la calidad de las relaciones
laborales o la direccion empresarial no autoritaria, la cualificacion y flexibilidad de los recursos humanos implicados,
la capacidad para identificar los segmentos de mercado, etc.; mientras otros son externos a las empresas y especificos
del entorno local, como la cooperacion entre empresas, la existencia de redes entre diferentes actores
socioecondmicos locales, o la cultura local de desarrollo.

En las IDL estos factores intangibles, la mayor parte de los cuales son de carécter extraeconémico, resultan decisivos.
Ellos son resultado de la concertacion estratégica de actores locales, y se refieren fundamentalmente a los siguientes
aspectos basicos:

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

. Toma de conciencia y participacién amplia de la comunidad local, sensibilizacién de los diferentes actores
entorno a las IDL, y elaboracién de una imagen activa y dinamica del propio territorio.

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

. Una estrategia de desarrollo elaborada sobre la base de la cooperacién de los propios actores locales,
publicos y privados, en un proceso capaz de generar confianza mutua y determinados consensos basicos en relacién
al desarrollo economico local y el empleo.

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

. Existencia de una Agencia de Desarrollo Local (0 Regional), resultado de la concertacion de actores

publicos y privados, gestionada por profesionales solventes, encargados de ejecutar los proyectos y de constituir un
foro permanente para reforzar los consensos basicos antes aludidos.
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. Alta sensibilidad sobre la importancia de los factores culturales y acerca de la necesidad de alentar las
aptitudes creativas e innovadoras en la cultura local.

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

. 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 las adaptaciones oportunas
ante los cambios.

b) Evaluacion de las iniciativas locales de desarrollo

Existe un amplio reconocimiento acerca de que las IDL son portadoras de innovaciones, creatividad, fomento del
espiritu empresarial, con capacidad para reforzar los procesos de asociatividad de empresas y concertacion entre
diferentes actores sociales locales, estimulando con todo ello propuestas concretas de adaptacion ante los cambios
estructurales. Sin embargo, muchas veces, estas IDL se quedan en un nivel experimental o como casos aislados,
modificando poco los modos tradicionales de intervencion econdmica global. Asimismo, se requiere siempre un
lapso de tiempo relativamente amplio para poder apreciar sus resultados, ya que muchos de los factores de cambio
constituyen inversiones de medio y largo plazo, al referirse a inversiones sociales, culturales o educativas. La
creacion de condiciones para poder reproducir con éxito las IDL en otros territorios, tampoco es una tarea facil. En
realidad, no hay recetas apropiadas de aplicacion para las diferentes situaciones territoriales.

Dicho todo esto, las evaluaciones existentes, tanto en Estados Unidos como, en general, en los paises de la OCDE,
muestran con claridad algunas conclusiones bastante rotundas, entre ellas la de que en Estados Unidos los estados
con mejores indicadores en términos de empleo, ingreso, calidad de las relaciones laborales, justicia social y calidad
de vida, no son aquellos que buscan el abaratamiento de costes de produccion, salarios bajos y subvenciones fiscales
a las empresas, sino los que han estimulado la vitalidad empresarial mediante el fomento de capacidades de
desarrollo, tales como la calidad de los recursos humanos, innovacion tecnoldgica, infraestructuras basicas, lineas
apropiadas de financiamiento, etc., las cuales son, en gran medida, resultado de politicas regionales o locales
dindmicas, adaptadas por las administraciones de dichos Estados o ciudades, en colaboracion con el sector privado
(OCDE, 1993). Asi pues, las estrategias que buscan reforzar los factores intangibles del desarrollo (como la creacién
de un clima de negocios, entornos innovadores y capacidades de gestion) son mas eficaces que aquellas otras que
pretenden solamente abaratar costes.

Se ha sefialado mas arriba que las IDL no contienen ningun recetario de aplicacion generalizada; tampoco son
garantia de éxito seguro. Un estudio de la OCDE sobre las iniciativas de desarrollo local en diversas regiones con
dificultades, mostro que en las zonas rurales mas desprovistas de recursos y con niveles muy elevados de
degradacion ambiental, las IDL dificilmente lograron revertir dichas evoluciones negativas. Distinto fue el caso, sin
embargo, de otras regiones rurales o de tradicién industrial, donde las situaciones de crisis si pudieron ser enfrentadas
con mayor éxito. Pero alin asi, las economias de estas regiones no estan al abrigo de las turbulencias del contexto
economico general y de los nuevos ajustes. De manera que, tal como se sefial6 anteriormente, las IDL deben
incorporar una permanente atencion y capacidad de adaptacion flexible a los nuevos escenarios, a fin de modificar
adecuadamente sus respectivas estrategias en el sentido apropiado.

En esta misma linea, no cabe duda de la importancia de vincular de forma maés estrecha y eficiente las politicas
regionales y las IDL. La paulatina aparicion de IDL ha ido poniendo en entredicho los planteamientos tradicionales
de las politicas regionales de los gobiernos centrales las cuales, ain a mediados de los afios ochenta, continuaban
basandose en el intento de reducir las disparidades territoriales a través de medidas directas, tales como las ayudas a
empresas, incentivos a la inversion exterior, o la mejora de infraestructuras fisicas. Algunas de estas ayudas fueron
posteriormente sustituidas por subsidios sectoriales, subordinados a inversiones orientadas a reforzar la productividad
y la competitividad, junto a otras intervenciones destinadas a la mejora de las infraestructuras viales y redes de
comunicaciones y transporte, o para la formacion y reciclaje de recursos humanos. Pero los limitados resultados de
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las politicas dirigidas a la atraccion de inversiones extranjeras han llevado consigo el relativo desplazamiento de estas
prioridades hacia el enfoque mas novedoso de las actuales politicas regionales, las cuales buscan mejorar,
fundamentalmente, las condiciones de productividad del entorno territorial de las empresas. Asi pues, en los paises de
la OCDE, a partir de los afios ochenta, las politicas de desarrollo regional se han reorientado con la finalidad de
facilitar las adaptaciones a los cambios estructurales (OCDE, 1993).

De esta forma, con esta nueva orientacion, se ha producido una convergencia fundamental de estas politicas con las
IDL, basadas, como hemos sefialado, en la valorizacién de los recursos enddgenos, la focalizacion de la innovacion
tecnoldgica del tejido de PYMES, la construccion territorial de organismos especializados en la promocién y
difusion de tecnologias, la capacitacion de los recursos humanos segun los requerimientos del desarrollo productivo
territorial, la dotacion de infraestructuras basicas de investigacion y desarrollo, viveros de empresas, sociedades de
capital riesgo y sociedades de aval, elaboracion de bases de datos de desarrollo empresarial y observatorios del
mercado de trabajo local, etc. Por supuesto que el hecho de otorgar prioridad a la valorizacién de los propios recursos
respecto a la anterior atencion hacia la inversién extranjera, no supone el que ésta Gltima no sea relevante o que deba
despreciarse. En realidad, el antagonismo entre estas alternativas, exégena y endogena, carece de sentido. Hay que
buscar siempre cdmo incardinar la totalidad de recursos posibles -locales y externos- en una estrategia dirigida a la
creacién de un entorno innovador territorial para el desarrollo empresarial y la creacion de empleo.

7.3 Fronteras politico-administrativas y ambito de las iniciativas de desarrollo local

En la reflexion acerca del desarrollo econémico territorial, las unidades de analisis econémico no pueden confundirse
con las delimitaciones politico-administrativas existentes en un Estado nacional (esto es, municipios, provincias o
regiones), ya que éstas no tienen porqué coincidir con el area en 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 como para orientar de mejor manera el
disefio de las politicas en la economia real, es decir, en las politicas industrial, rural, tecnolégica, o de fomento
econdmico en general. En otras palabras, las fronteras de los Estados, regiones, provincias 0 municipios, en tanto que
delimitaciones administrativas, no son contenedores adecuados de la l6gica de funcionamiento y despliegue
territorial de las actividades econdmicas, las cuales, en ocasiones trascienden aquellas delimitaciones, al definir un
conjunto de eslabonamientos productivos y relaciones econémicas y socio-laborales que configuran los sistemas
econdmicos locales, en torno a un sector o subsector principal, y dotados de cierto grado de coherencia
socioecondmica y territorial, los cuales no tienen porqué ser coincidentes con las delimitaciones existentes en los
diferentes niveles territoriales de la administracion del Estado.

Se aprecia asi la necesidad de conocer el &mbito de difusion de estos sistemas econémicos locales, a fin de disponer
de elementos basicos de informacidn para poder guiar a los gestores publicos territoriales y al amplio sector de
pequefias empresas y microempresas locales, a la hora de construir concertadamente las instituciones apropiadas para
garantizar la introduccion de la innovacion tecnol6gica y organizativa en la base productiva y tejido empresarial
territorial. La identificacion de los sistemas econdmicos locales puede proporcionar pautas relevantes para el disefio
de politicas y actuaciones conjuntas por parte de los gestores publicos en los diferentes niveles territoriales. Por
ejemplo, los gestores locales de municipios colindantes que compartan un perfil productivo similar, pueden colaborar
en la construccion de un entorno competitivo territorial, a fin de promover la productividad y competitividad de las
actividades correspondientes, aprovechando el maximo de economias de proximidad y aglomeracion.

Dada la heterogeneidad con que pueden presentarse en los diferentes territorios estos sistemas econémicos locales, es
evidente que no hay un recetario preciso para la actuacion de los gestores publicos territoriales, ya sea regionales,
provinciales 0 municipales. Pero parece claro que uno de los primeros pasos a emprender debe ir dirigido a
identificar los sistemas econémicos locales con el maximo de precision. Un paso previo, sin duda, es el de tomar
conciencia de la necesidad de trascender la vieja agenda de actuacion local, de corte asistencial o urbanistica, para
asumir una légica de desarrollo productivo en la gestién municipal.

Dentro de estos sistemas econémicos locales se entrecruzan y eslabonan (hacia atras y hacia adelante) diversas
actividades productivas, tecnoldgicas, organizativas, comerciales, de servicios, etc. que, en conjunto, permiten
identificar en torno a un sector o subsector principal (ya sea la industria del mueble, la actividad turistica, la
produccién textil, u otras) la coherencia del agrupamiento econémico territorial significativo. Desde esta perspectiva
se aprecia, pues, que la gestién pablica descentralizada posee un papel decisivo, toda vez que el disefio de politicas
apropiadas para la transformacién productiva y empresarial requiere un conocimiento minucioso (y no sélo a nivel
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agregado nacional del sector) de las circunstancias y perfil concretos de los diferentes sistemas econémico locales.

En palabras distintas, las politicas econémicas dirigidas a la transformacion productiva de las variables reales de la
economia (en el nivel microeconémico de la actividad productiva y empresarial) requieren un planteamiento
descentralizado o territorializado, a fin de adecuarse a las circunstancias concretas de cada base productiva y tejido
empresarial territorial. Esto es mucho mas evidente en la fase actual del desarrollo econémico, en la cual la
deslocalizacién y segmentacion de diferentes fases de la actividad productiva, asi como la subcontratacion de
empresas, han puesto en evidencia la superior eficiencia de las formas de organizacion y produccion flexibles, con
capacidad de funcionar en redes.

La rapida movilidad transfronteriza de inversiones financieras, de informacion sobre mercados, productos y
tecnologias, de extensién de gustos y preferencias uniformes de consumo a través de los medios de comunicacion,
asi como la facilidad para deslocalizar segmentos o partes de las actividades productivas, socavan de manera
importante la eficacia de las politicas econémicas nacionales definidas centralistamente a la hora de encarar las
politicas y estrategias de las empresas transnacionales. Igualmente, la definicién de politicas de fomento econémico
desde la Administracion Central del Estado no resulta apropiada ni eficiente cuando se trata de asegurar la
modernizacion de los sistemas econémicos locales, que requieren una institucionalidad mucho mas cercana a sus
problemas, potencialidades y especificidad. Por tanto, solamente aquellos territorios (ya sea regiones, microregiones
o confederaciones de municipios) en los cuales los diferentes actores publicos y privados sepan construir entornos
competitivos a partir de sus propios recursos y circunstancias especificas, ante los retos innovativos y organizativos
que plantean las nuevas formas de produccion y la creciente internacionalizacién de las economias y las pautas de
consumo, estan llamados a ser los agentes principales de la transformacion tecnoldgica y socio-econémica en los
mismos.

Las fuerzas econémicas que estan operando, en la actualidad, en el cambio hacia las formas de produccién y
organizacion mas flexibles y eficientes (tanto en la esfera empresarial privada como en las administraciones
publicas), estan cuestionando, por consiguiente, la relevancia y eficacia de los Estados centrales como entidades
significativas para operar sobre la compleja realidad econdmica y para intentar gestionarla.

El declive de las politicas econdmicas de corte keynesiano es un buen ejemplo para corroborar todo esto. Segin
sefiala Ohmae (1996), dicho declive se debe esencialmente al cambio de la unidad de referencia basica desde el
Estado-nacion a la economia globalizada. En efecto, en las circunstancias del capitalismo de postguerra, basado
esencialmente en relaciones econdémicas entre Estados-nacion, era posible defender que un estimulo de la demanda
permitiria el crecimiento de la oferta y, con ello, el aumento del empleo. Igualmente, la reduccion del tipo de interés
permitia alentar la economia, al abaratar el precio del dinero, y aumentar las posibilidades de la inversion productiva
y el empleo. De otra parte, si se trataba de controlar la inflacién, el incremento del tipo de interés, al encarecer el
acceso al crédito, posibilitaria la reduccion de la inversion y de la demanda de bienes de consumo.

Pero en el escenario actual de una economia con un nlcleo crecientemente mundializado, en la que las relaciones
transnacionales constituyen una regla habitual de comportamiento de los grandes grupos empresariales y financieros,
un estimulo de la demanda en un pais puede provocar el incremento de la oferta y el empleo en otro pais diferente.
Ademas, ese incremento de la oferta podria tener lugar sin aumentos de empleo, debido a incrementos de la
productividad técnica conseguidos por la automatizacion o robotizacion de las actividades productivas. Del mismo
modo, una reduccidn del tipo de interés, en vez de lograr el estimulo de la economia, puede provocar una salida de
capitales en la busqueda de rentabilidades financieras superiores en el exterior. Finalmente, el aumento del tipo de
interés, podria no reducir la demanda de consumo, si las expectativas de bajar la inflacion no estan claras para la
poblacion.

Por otra parte, dada la interrelacion de actividades productivas segmentadas en diferentes operaciones, las cuales
pueden realizarse en paises diferentes, ¢cual es el sentido de las expresiones "made in Spain”, 0 "made in Italy", por
ejemplo? Un automaévil con marca estadounidense, cuyo montaje final se realiza en una planta situada en Valencia
(Espafia), que importa las diferentes piezas de dicho automaévil de otras plantas britanicas e italianas, por ejemplo, ¢es
un auto estadounidense? ;es un auto "made in Spain? ;O es un auto montado en la regién valenciana, una de las 17
Comunidades Auténomas del Estado espafiol? Del mismo modo, las actividades de 1+D que realiza una empresa
transnacional de origen holandés en Asia, ;miden el potencial tecnoldgico europeo o asiatico? ;miden el potencial
tecnoldgico holandés o de la empresa holandesa? ;O miden el potencial tecnol6gico del entorno competitivo de la
region asiatica donde esta asentada la empresa holandesa en cuestion? O como se pregunta el citado Ohmae (1996):
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los puestos de trabajo creados por una empresa japonesa situada en el Valle del Mississipi, dan cuenta de la fortaleza
de la economia de Jap6n o de Estados Unidos? ;O de la region del Valle del Mississipi?

Por tanto, en una economia crecientemente globalizada, persistir en un sistema de recogida de informacién estadistica
que sitda al Estado-nacién como unidad principal de andlisis, constituye una rutina que utiliza categorias promedio
irreales, impidiendo con ello ver de forma apropiada la realidad concreta. De igual modo, junto a las actividades
vinculadas a los segmentos dinamicos de la economia internacional, existen también otros sistemas econémicos
locales con reducidos o nulos eslabonamientos con actividades orientadas a la exportacion, que igualmente requieren
politicas especificas para asegurar el acceso a las innovaciones tecnolégicas y gerenciales que ese mayoritario grupo
de empresas también requiere introducir.

7.4 Las nuevas politicas territoriales de desarrollo

A partir de lo expuesto en los apartados anteriores, se intenta aqui resumir los planteamientos principales de las
nuevas politicas de desarrollo local y regional, orientadas a reforzar las capacidades de desarrollo de cada territorio, y
a asegurar la elaboracidn de las propuestas concretas de innovacion tecnolégica y socio-institucional apropiadas.

Como ya se sefiald, las iniciativas de desarrollo local (IDL) deben saber combinar tanto los recursos endégenos como
los exdgenos, e incorporarlos en una estrategia de desarrollo capaz de generar efectos multiplicadores en términos de
creacion de nuevas actividades y empresas, a fin de conseguir mayores niveles de empleo e ingresos para la
comunidad local. De lo que se trata, en suma, es de lograr una capacidad de movilizacion de los actores y recursos,
especialmente a partir del mejor aprovechamiento de las potencialidades enddgenas, estimulando con ello el
desarrollo local. Dicha movilizacion de recursos y actores locales busca la construccién de entornos innovadores
territoriales, capaces de ofrecer los servicios especializados a las microempresas y PYMES; de vincular
adecuadamente el sistema educativo y de capacitacion con el perfil productivo local; de organizar redes de
cooperacién entre empresas y entre éstas y otras entidades oferentes de servicios tecnoldgicos; de facilitar la
capacitacion y la informacidn estratégica sobre mercados, productos, insumos, etc. En suma, se trata de proceder a la
organizacion eficiente del mercado de factores para las microempresas y PYMES locales.

Tradicionalmente, las politicas de desarrollo regional se orientaron preferentemente a la blsqueda de inversiones
extranjeras, sin poner la atencion necesaria a las potencialidades de los distintos ambitos locales. De esta forma, en
numerosas ocasiones, el desarrollo territorial se confid a la localizacién de empresas extranjeras, las cuales no
siempre llegaron. Con este nuevo planteamiento estratégico, las IDL tratan de poner en marcha orientaciones,
decisiones y proyectos, a fin de alcanzar objetivos definidos de forma concertada por los diferentes actores sociales
locales, publicos y privados. Pero para poder utilizar y gestionar de forma sistematica las oportunidades y
potencialidades locales existentes, se requieren varias condiciones.

En primer lugar, debe existir una masa critica minima de proyectos e iniciativas emprendedoras, asi como un
liderazgo local con credibilidad y poder de decision. Este liderazgo puede ser de los gestores publicos locales, de
actores privados, o resultado de una alianza entre ambos. En cualquier caso, el papel de animacion y convocatoria a
los restantes actores locales resulta fundamental, de ahi la importancia de acompafiar estas politicas de desarrollo con
actuaciones dirigidas al fortalecimiento de las administraciones locales (gobiernos municipales, provinciales y
regionales), introduciendo en estas administraciones la l6gica de desarrollo econdémico y la asuncién de un
protagonismo activo en este esfuerzo de movilizacion y concertacion social a nivel territorial. Asi pues, es importante
que los lideres locales posean una concepcion clara de la apuesta por el desarrollo enddgeno, estimulando la imagen
innovadora del territorio y promoviendo los lazos entre los diferentes actores locales, cuidando igualmente de
coordinar de forma eficiente los distintos niveles de las administraciones publicas territoriales.

Otra condicién fundamental de las IDL es la de disponer de un adecuado sistema de informacion para el desarrollo
y el empleo, el cual debe ser elaborado desde el propio ambito territorial, como resultado de la cooperacidn entre los
diferentes actores locales, pero con una decidida actuacion desde la instancia politica, a fin de asegurar ese
componente decisivo para sustentar cualquier estrategia de desarrollo econémico, como es la informacion y
conocimiento concretos de las capacidades, potencialidades, dificultades y condicionantes del mismo.

Por lo general, la informacion socioeconémica existente, suministrada por los servicios estadisticos del Estado,
resulta de limitada utilidad para el desarrollo local, al recogerse a un nivel excesivamente agregado y centrarse, por lo
general, en datos sobre resultados de las diferentes variables observadas (producto, poblacién, inversion, comercio u
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otras). Ademas, las clasificaciones sectoriales habituales (primario, secundario y terciario) ofrecen una visién no
precisa sobre la realidad econdmica, tal como ésta se desenvuelve en los hechos, ya que las actividades econémicas
involucran un conjunto de eslabonamientos y "cadenas de valor" (PORTER, 1991) que utilizan insumos procedentes
de otros sectores, de tal forma que aquella clasificacién tradicional no nos permite conocer las circunstancias
concretas de la estructura productiva real.

Por todas estas razones, se hace obligado abordar en cada ambito local, la creacién de un observatorio para el
desarrollo econémico y el empleo, a fin de recolectar de forma sistematica la informacion sobre los perfiles
productivos principales y sus eslabonamientos de actividades; las caracteristicas del mercado de trabajo local; las
capacidades de desarrollo (y no sélo los resultados del mismo) de los diversos aspectos (econdmico, tecnolégico,
social, laboral, ambiental, cultural, etc.) pertinentes del territorio en cuestion; etc., a fin de poder deducir las
actuaciones apropiadas. Esta recogida de informacion debe poner, pues, un énfasis principal en el desarrollo
empresarial y el mercado de trabajo local, asi como en las opciones tecnolégicas relacionadas con el perfil productivo
local, y el mejor aprovechamiento de sus recursos potenciales. La base de datos debe estar, naturalmente, abierta a la
incorporacion de informacion externa relevante; debiendo incluir igualmente los aspectos juridicos, normativos,
fiscales, etc., de interés para la creacién y desarrollo de actividades empresariales; asi como la informacion sobre
instrumentos y programas de fomento, y actividades de capacitacion y cualificacion de los recursos humanos, entre
otros aspectos de importancia. Sin acceso a esta informacion estratégica, resulta imposible diagnosticar bien los
problemas y, menos atn, disefiar las acciones pertinentes.

Este servicio de informacion para el desarrollo empresarial y el empleo local constituye también un exponente claro
de la apuesta innovativa territorial, y facilita, al mismo tiempo, los ejercicios de concertacion de actores, los cuales
pueden vincularse a dicho sistema de informacion, que puede conformarse en una red de informacion que conecte
mediante diversos puntos de acceso a la misma a todos los actores relevantes del &mbito local, esto es,
municipalidades, camaras de comercio, asociaciones empresariales, universidades, responsables provinciales y
regionales, etc.

Una tercera condicion se refiere a la unidad territorial de actuacion de las iniciativas de desarrollo local. Las IDL
pueden ser promovidas desde diversos ambitos (municipio, ciudad, comarca, microregion, area metropolitana, etc.),
segun los actores e instituciones protagonistas. Ahora bien, en algunos casos, como puede ser un municipio, si bien
resulta un &mbito apropiado para llevar adelante actuaciones o proyectos muy concretos, pueden carecer de la
diversidad de recursos y actores que requiere una politica de impulso del desarrollo local. Por eso es necesario
identificar agrupamientos territoriales dotados de una determinada afinidad econémica y social, en los cuales existe
lo que se ha denominado una "'zona de trabajo", esto es, un espacio en cuyo seno una proporcion alta de la
poblacién activa puede cambiar de empleo sin necesidad de cambiar de residencia (OCDE, 1993).

Estos sistemas econoémicos locales pueden incluir en ocasiones a varios municipios, caracterizados por una actividad
predominante, que define un espacio de actuacién concertado comun. Nos referimos, de este modo, a una unidad
territorial de actuacion que es esencialmente microregional (comarcal o subregional), y que no necesariamente tiene
que coincidir con los limites politico-administrativos de un municipio o comuna. La region constituye una unidad
facilitadora de otros componentes estratégicos fundamentales (informacion, planificacion, coordinacion, etc.) para el
desarrollo territorial. Se propone, por tanto, una utilizacion del término "*local’* para referirnos a un ambito
subregional (o microregional), mientras que los conceptos local y *'regional®* se encuentran incluidos en el término
mas genérico de ambito ""territorial"’.

Subrayamos asi que la unidad de actuacidn esta definida desde una perspectiva socioecondmica y cultural, y no a
través de la simple utilizacion de los criterios de delimitacion politico-administrativos, los cuales no siempre reflejan
las comarcas o territorios naturales afines. La delimitacion politica o administrativa de las regiones, provincias o
municipios lo que hacen es definir los responsables de las administraciones en esos &mbitos, pero no acotan las zonas
0 areas socioecondmicas pertinentes. A la inversa, la identificacion de tales areas o "zonas de trabajo", permite
mostrar a los actores involucrados, tanto pablicos como privados, cual es el ambito preciso de actuaciones conjuntas
posibles, para el impulso del desarrollo econémico y el empleo a nivel local.

El desarrollo econdémico territorial puede definirse, por tanto, como un proceso de acumulacion de capacidades, con

el fin de mejorar de manera colectiva y continuada el bienestar econémico de la comunidad. Esta nocion de

capacidad de desarrollo se refiere tanto a las circunstancias de la economia territorial como a las de sus actores

socioecondmicos e instituciones. Las capacidades de una economia territorial se refieren a sus recursos actuales y
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potenciales, los cuales pueden ser materiales (fisicos, medioambientales, de infraestructura), financieros, o
intangibles (cualificacién de los recursos humanos, cultura local de desarrollo, etc.). Estos recursos pueden también
ser clasificados como enddgenos, esto es, propios del territorio en cuestion; o exdgenos, es decir, captados del
exterior (como subvenciones, inversiones externas, aportaciones de la cooperacion internacional, etc.). También
podemos diferenciar otras dos facetas importantes, como son la disponibilidad de los recursos basicos (recursos
humanos cualificados, recursos financieros, infraestructura y equipamientos colectivos), la cual puede ser medida a
través de indicadores; y el dinamismo de tales recursos para fortalecer la economia local, lo que depende de la
movilizacién de los actores locales.

Las capacidades de los actores se refieren a sus aptitudes para movilizarse frente a situaciones adversas; para innovar
y llevar adelante nuevos emprendimientos empresariales; para pensar y actuar de forma estratégica, a fin de cooperar,
negociar, organizarse, y llevar adelante iniciativas. Estas aptitudes o capacidades pueden también ser contempladas
en las instituciones existentes. Como ya se sefial6, los éxitos o fracasos de las IDL dependen de forma sustancial de
este tipo de factores intangibles (o invisibles). Son precisamente estas capacidades humanas e institucionales las que
hacen que territorios que poseen dotaciones de recursos bastante similares en cantidad y calidad, alcancen resultados
de desarrollo diferentes. Asi pues, las capacidades de animacién y gestion de los actores e instituciones son,
conjuntamente con las capacidades para innovar y emprender de los dirigentes de las empresas, factores cruciales en
las iniciativas de desarrollo local.

Todo ello se encuentra condicionado, sin duda, por factores de contexto tales como la estrategia nacional de
desarrollo, la insercién en el contexto internacional del territorio, su historia, el marco politico y juridico, etc. Ya
hemos sugerido que la medida en que la estrategia nacional de desarrollo logre incorporar la importancia de las IDL
como parte de las politicas de ajuste ante el cambio estructural, serd un aspecto determinante en el desarrollo
econdmico y social latinoamericano y caribefio en esta década.

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

a) La existencia en el entorno territorial de un conjunto de servicios de desarrollo empresarial es un factor decisivo
para la adaptacion con éxito a los cambios estructurales. Estos servicios ayudan a las empresas a modernizarse en
términos de eficiencia productiva y competitividad, asi como en la mejora de sus eslabonamientos productivos con
proveedores y clientes. Igualmente, ayudan a las personas a incorporarse mas eficazmente al mercado de trabajo,
aportando también componentes de informacion, orientacién y motivacion para la innovacion. Igualmente, dichos
servicios permiten dotar al entorno territorial y a los actores sociales locales de capacidad para encarar los desafios,
movilizarse, cooperar y disefiar estrategias conjuntas para el desarrollo local y el empleo.

La mejora de la calidad y eficiencia de estos servicios necesita la interaccién permanente entre la oferta y demanda de
los mismos. Dichos servicios deben estar relacionados con las demandas existentes en el territorio, algunas de las
cuales deben ser descubiertas mediante una actuacion consciente en el seno de los colectivos empresariales
mayoritarios (MIPYMES), los cuales no son, por lo general, plenamente conscientes de la necesidad de incorporar
tales servicios para trabajar con eficiencia productiva y competitividad.

b) Otra capacidad fundamental se refiere a la movilizacidn y orientacidn de las instituciones territoriales educativas
y de capacitacion, de modo que contemplen de forma prioritaria las necesidades y problemas del perfil productivo
local. Indtil es subrayar la importancia de la educacion y la capacitacion como elemento determinante para reforzar
las capacidades de desarrollo, mejorar la competencia de los recursos humanos y estimular aptitudes creativas e
innovativas. Sin embargo, este papel es a menudo subestimado, o considerado menos urgente, a la hora de emprender
actuaciones ante el actual cambio estructural, el cual no puede ser atendido eficazmente mediante una simple
educacion de tipo generalista, siendo falso que con ello las personas se capaciten suficientemente para los retos que
tienen en la actual fase de transicion tecnologica y organizacional. En otras palabras, no basta con dedicar recursos a
la educacion general para promover la equidad social; es preciso una educacion mas contextualizada y
territorializada.

Por otro lado, los recursos asignados a este tipo de inversiones en capital humano no poseen un rendimiento
inmediato, sino a mediano y largo plazo, lo cual ayuda a explicar, en ocasiones, la débil prioridad que poseen, tanto
desde la perspectiva de los gobiernos (que sometidos al ciclo electoral buscan resultados tangibles en el corto plazo),
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como desde el sector privado empresarial, que evita inversiones en preparacion de sus recursos humanos, a fin de
impedir su fuga a otros empleos mejor remunerados. Por si esto fuera poco, en ocasiones, la ensefianza es presa de
concepciones y métodos escasamente creativos, que en poco estimulan el pensamiento innovador y menos adn
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 situacion escasamente estimuladora para
el cambio); y la falta de espiritu de iniciativa, son otros aliados adversos a la adaptacion a los nuevos escenarios.

Se necesita, pues, de una fuerte capacidad de adaptacién de contenidos y funciones para vincular eficientemente las
instituciones educativas y de capacitacién como verdaderos actores del desarrollo econémico territorial, a fin de que
asuman su papel como suministradores de recursos o servicios avanzados. Esta adaptacidn ha de comenzar desde las
escuelas, las cuales deben estimular las aptitudes para plantearse preguntas relevantes, resolver problemas, innovar,
comunicarse, cooperar, y promover los valores de iniciativa y emprendimiento. Sera también necesario avanzar
decididamente hacia formas de educacion y capacitacion que integren el aprendizaje en las actividades productivas, e
incorporar en la ensefianza de la economia, por ejemplo, el conocimiento obligado de los procesos productivos
reales, evitando asi la actual tendencia hacia la modelizacién tedrica irrelevante. La formacion en gestion empresarial
y el aprendizaje del oficio de empresario innovador, debe ser, pues, cultivada desde los escalones iniciales de la
formacion de los recursos humanos.

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

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

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

Existen numerosas formas de asociacion de actores locales, pudiendo distinguirse inicialmente las que conllevan un
acuerdo formalizado suscrito por los diferentes actores con obligaciones reciprocas; y las redes de empresas, actores
e instituciones, que funcionan mas sobre la base de relaciones de confianza, de caracter implicito, compartiendo una
finalidad comun, como es el desarrollo econémico o el empleo a nivel local. También pueden diferenciarse los
niveles de cooperacion de dmbito territorial de los que buscan alianzas con otros socios o colaboradores a nivel
nacional o internacional. Los intercambios de informacidn que suponen estas alianzas presentan ventajas creadoras
de sinergias, ya que el resultado de las acciones conjuntas es siempre superior a la suma de las acciones aisladas.

Hay, sin embargo, obstaculos que dificultan o frenan la creacion de estas redes asociativas o partenariado. Algunos
son de naturaleza juridica, pero la mayoria de ellos son culturales, tales como el antagonismo existente entre el sector
publico y el privado; la falta de autonomia de los responsables publicos territoriales; la pervivencia del tipo de
organizacion jerarquica; o la cultura dependiente del subsidio. Por el contrario, las formas de organizacion
descentralizadas, la existencia de un cultura local activa frente a las dificultades, o la identidad territorial, refuerzan la
propension a cooperar y a trabajar en esquemas asociativos.

60



Las redes de cooperacidn con empresas 0 bases de datos exteriores pueden ayudar a incrementar las posibilidades de
las empresas locales, sobre todo en el caso de las pequefias empresas con posibilidades de competir en mercados
externos. La cooperacion entre empresas locales e internacionales puede tomar la forma de subcontratacion para
aprovisionamientos, contratos de licencia, acuerdos de mercado, etc. En cualquier caso, hay que recordar que la
informacion sobre las exigencias competitivas y la frontera tecnolégica en las diferentes actividades productivas,
constituyen referencias imprescindibles para introducir tensién innovativa, incluso en las empresas de &mbito de
mercado local, regional o nacional.

Dichas redes no son exclusivas de las empresas; también son instrumentos de vinculacion entre los diferentes actores
privados (universidades, institutos de capacitacion, organizaciones no gubernamentales, etc.), empresas locales, y
organismos publicos o intermedios existentes. En suma, se trata de crear colectivamente un espacio de informacién y
conocimiento, estimulador de la innovacién productiva y la competitividad del sistema econémico local en su
conjunto. La incorporacion del sector pablico a este tipo de funcionamiento desde el territorio obliga, pues, a
ejercicios de reforma del Estado importantes en el sentido de la descentralizacion de funciones, competencias y
recursos, facilitando asi la liberacién de las potencialidades locales.

7.5 Nuevos roles y funciones de la gestion publica

Como puede apreciarse, todo lo anterior conlleva un replanteamiento de los nuevos papeles y funciones de las
administraciones publicas, a fin de determinar cual es el nivel de gobierno mas apropiado para impulsar el desarrollo
econdmico. Hasta los afios setenta, el sector pablico asumi6, de un lado, funciones de produccion de servicios
colectivos y, de otro, llevé a cabo intervenciones dirigidas a atenuar los efectos negativos del funcionamiento de los
mercados. La percepcion de las politicas publicas contenia entonces, por lo general, una apreciacion que subestimaba
la contribucién de las empresas privadas al bienestar colectivo, desdefiando -sin duda, en exceso- la aportacion del
sector empresarial privado en la generacion de empleos e ingresos, asi como en la produccion de bienes, servicios y
tecnologias. Sin embargo, en el transcurso de los afios ochenta, esta apreciacion se ha ido invirtiendo, hasta el punto
de considerarse ahora -de manera no exenta de fanatismo- que el papel del sector publico debe ser reducido,
eliminando reglamentaciones y estimulando la privatizacién de toda una gama de servicios suministrados hasta ahora
por empresas publicas. Contrariamente a la percepcion anterior, ahora el sujeto bajo sospecha es el Estado, mientras
se considera que el mercado es capaz de ofrecer las mejores soluciones a los diferentes problemas.

En el pasado, los gobiernos nacionales han perjudicado, o no han promovido, de forma consciente o inconsciente, los
esfuerzos de desarrollo econémico local. El tipo de aproximacion sectorial a los problemas econdmicos, la lejania de
las diferentes situaciones locales, y la concepcién macroecondmica predominante, favorecen, sin duda, una atencién
prioritaria hacia la busqueda de equilibrios entre los grandes agregados macroeconémicos, descuidando el papel y las
capacidades de las pequefias empresas, de las diferentes regiones y ambitos locales, y de los actores de esos
territorios subnacionales. Todo esto se concret6 en una concepcion exdgena del desarrollo territorial el cual se pensé
que dependia de la inversidn en infraestructuras fisicas y la localizacion de inversiones externas, infravalorando con
ello los recursos humanos y las pequefias y medianas empresas locales, y el potencial endégeno. El ciclo electoral y
la bisqueda de resultados de corto y medio plazo por los gobiernos también ayudé a consolidar esta perspectiva
exogena del desarrollo territorial, toda vez que las politicas locales de desarrollo requieren de mayor grado de
maduracién de sus inversiones. Se necesitan bastantes afios (a veces mas de una década) para comprobar resultados
tangibles en las iniciativas de desarrollo local.

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

A partir de los afios ochenta se fueron introduciendo, sin embargo, cambios importantes en el funcionamiento de las
administraciones publicas, en lo relativo al disefio de las estrategias de desarrollo territorial. La presion de las
exigencias concretas del cambio tecnoldgico e industrial en cada territorio, facilitd el progresivo reconocimiento de la
importancia de las pequefias y medianas empresas en la creacion de empleo e ingreso y en la difusion de progreso
técnico. Igualmente, se comenzd a reconocer la necesidad de impulsar las capacidades enddgenas de desarrollo de
cada territorio, a lo cual contribuy6 también, poderosamente, el avance de los procesos de descentralizacion y
traspaso de competencias y recursos a los gobiernos regionales y municipales.
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De la misma forma, el cambio de paradigma tecnoeconémico ha realzado la necesidad de la calidad y la
diferenciacion de los productos y servicios, sobre la produccion a gran escala, asi como la importancia de la
cualificacion de los recursos humanos como apuesta decisiva de futuro. Se ha ido produciendo, igualmente, un
desplazamiento desde las ayudas financieras de caracter directo a las empresas, a las ayudas dirigidas a crear entornos
territoriales innovadores, dotados de la capacidad de aportar los servicios avanzados a la empresas; destacandose
igualmente el decisivo papel de las inversiones intangibles, en particular, en educacion e investigacion y desarrollo.

Asi pues, se ha cobrado mejor cuenta del caracter intersectorial y territorializado de los procesos econémicos,
sociales y laborales, disefidndose programas descentralizados de apoyo a la formacidn, la innovacion, la creacién de
empresas, las iniciativas locales de empleo e iniciativas de desarrollo local, etc. Finalmente, todo ello conlleva una
evolucion hacia cambios en el desarrollo organizativo interno de las entidades publicas y el despliegue
descentralizado de sus funciones o competencias, buscando incluso espacios de concertacién pablico-privada para
abordar las diferentes politicas de desarrollo en cada &mbito territorial.

A lo largo de los Gltimos afios, se han alentado en los diferentes paises, importantes transferencias de competencias y
recursos desde los gobiernos nacionales a los gobiernos regionales y locales, produciéndose un incremento paulatino
de las intervenciones en materia econdmica, social y laboral por parte de las autoridades puablicas territoriales.
Simultdneamente, unas relaciones menos jerarquicas y mas horizontales, han ido estableciéndose entre los diferentes
niveles de gobierno y los distintos actores locales y administraciones territoriales. A veces ello se ha concretado en
acuerdos de cofinanciacion entre gobiernos nacionales y territoriales para emprender proyectos importantes, o a
través de acuerdos de creacién de agencias de desarrollo territorial de forma conjunta entre actores publicos y
privados. Las Administraciones centrales han creado también, en ocasiones, agencias nacionales encargadas de la
ejecucion de politicas relevantes, ya sea en el &mbito de la reconversion econdmica sectorial u otros campos, dotadas
de amplia autonomia de gestion de recursos y personal (OCDE, 1993).

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

La constitucion de redes asociativas es un método fundamental para movilizar diversos actores en favor de una
estrategia de desarrollo o en el disefio de la misma. Los socios y colaboradores pueden contribuir a cofinanciar o
aportar recursos al proyecto comun, de acuerdo al principio de adicionalidad, que implica compromisos concretos
de cada socio, suscritos en contratos. Este principio permite incrementar el esfuerzo aislado de los actores
territoriales, aumentar el volumen de recursos comprometidos y, en suma, ampliar las posibilidades del conjunto. Los
organismos intermedios que concretan esta concertacion publico-privada pueden desplegarse en diferentes campos,
tales como el tecnoldgico, financiero, capacitacion, rehabilitacion del casco urbano de las ciudades, etc.

De otro lado, el suministro de servicios colectivos locales es, a menudo, subcontratado o cedido para su gestion a
organismos privados. Estos procesos de privatizacion no son nuevos, aungue se han multiplicado a partir de los afios
ochenta, y suponen una delegacién de la gestion de servicios que puede tomar multiples formas, tales como la
subcontratacién, concesién, arrendamiento, etc., o bien lineas de cooperacion institucional entre el sector piblico y el
privado para la constitucion de sociedades mixtas.

Otro principio que se ha ido asentando en el transcurso de los Gltimos afios, de forma paralela a la transferencia de
competencias y responsabilidades antre las diferentes administraciones territoriales, ha sido el principio de
coherencia o unicidad, a fin de favorecer una coordinacién interinstitucional eficiente de las diferentes politicas y
una gestién 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 regiones en el contexto nacional, y de las
iniciativas de desarrollo local de acuerdo a las estrategias de desarrollo regional.
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A partir del despliegue de estas tendencias y principios de accidn, es posible esbozar, finalmente, algunas
proposiciones acerca de los nuevos papeles y responsabilidades de los diferentes niveles de la gestion pablica. En
materia de desarrollo territorial, las politicas piblicas deben tratar de reforzar la base econémica de las diferentes
comunidades locales tratando, de ese modo, de acompafiar las politicas de ajuste macroecondmico con esas
actuaciones a nivel micro y meso, para el fomento productivo y el desarrollo empresarial a nivel territorial.

De este modo, la intervencidn publica debe fomentar las diferentes iniciativas de desarrollo econdmico local;
eliminar los obstaculos a las mismas y facilitar los instrumentos de apoyo apropiados; descentralizar la informacién,
los conocimientos y las decisiones; incentivar la elaboracién de planes de desarrollo por las propias entidades locales,
e incorporarlos en las estrategias de desarrollo regionales; delegar funciones de control y de servicios a organismos
auténomos, publicos, privados o mixtos, respetando los acuerdos de los actores territoriales; y reforzar las funciones
de evaluacion conjuntamente con los actores locales.

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

a) Tener una vision prospectiva de desarrollo y lograr compartirla con los lideres locales y regionales, a fin de
animar la elaboracion de estrategias territoriales de desarrollo.
b) Apoyar a los actores territoriales aportando recursos y medios de formacion para la gestion del desarrollo local.

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

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

Esta redefinicién de las funciones del sector publico segin las administraciones méas cercanas a los actores
territoriales, tiene importantes consecuencias sobre los modos de gestion pablica y sobre el suministro de servicios y
sistemas de evaluacion. Refleja, en definitiva, el transito de un modelo de funcionamiento burocratico a un nuevo
modelo de gestion horizontal mediante el fortalecimiento de las administraciones publicas descentralizadas
territoriales, de acuerdo a criterios de eficiencia o rentabilidad social y empresarial, y no s6lo por criterios de
autoridad.

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

El desafio consiste, entonces, en proceder a la adaptacion de las instituciones susceptibles de asumir estas
responsabilidades y alentar la construccion de entornos innovadores territoriales sobre la base de la concertacién de
actores publicos y privados. Pero, como se sefiala en el citado informe de la OCDE (1993), raros son los gobiernos
que han comprendido la naturaleza y la amplitud de estos cambios institucionales, necesarios para asumir estas
tareas. De forma que los resultados de desarrollo econémico en esta década dependeran en un grado decisivo de la
adopcidn de esta nueva visién 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 las
condiciones de desarrollo continuado y sostenible, ni asegurar el empleo. Por ello pareceria razonable poner mayor
atencidn a las iniciativas de desarrollo local como formas de ajuste flexible desde el territorio, que acomparfiasen los
citados programas de ajuste macroecondmico, a fin de asegurar la innovacion tecnolégica y organizativa en el tejido
empresarial mayoritario en nuesros paises, lo cual también involucra -como acabamos de ver- una redefinicién
profunda de los papeles y responsabilidades de la gestion publica.
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CAPITULO 8: DESCENTRALIZACION E INSTITUCIONES DE FOMENTO ECONOMICO LOCAL. LAS
AGENCIAS DE DESARROLLO REGIONAL EN ESPANA

En este capitulo se expone la reciente experiencia de las instituciones intermedias (0 mesoecondémicas) de desarrollo
territorial en Espafia, creadas con el decisivo impulso de los gobiernos regionales, en forma concertada con otros
actores sociales locales. Se destaca su determinante funcion de fomento econémico en la nueva politica de desarrollo
territorial, algunos de cuyos rasgos mas sustantivos son la importancia otorgada a la innovacién tecnoldgica y su
difusion territorial; la mayor responsabilidad de los gobiernos subnacionales respecto a los problemas de su territorio,
en detrimento de las politicas regionales centralistas; el interés en las pequefias y medianas empresas (PYME),
caracterizadas por su mayor flexibilidad ante los cambios que experimentan los procesos productivos y los mercados;
y la adopcion de medidas en favor del desarrollo de los servicios de los servicios avanzados a empresas. Mas alla de
una presentacién descriptiva, se aporta una sistematizacion de los instrumentos a los que puede recurrir en su accién
este tipo de entidades de desarrollo regional.

Los profundos cambios tecnoldgicos, econdmicos, organizativos y sociales que han caracterizado el largo periodo de
crisis y reestructuracion en la fase recesiva de la onda larga de acumulacién capitalista iniciada en la segunda
posguerra, trajeron consigo el abandono de los anteriores planteamientos en materia de desarrollo regional y dieron
paso a la adopcidn de un nuevo enfoque de la politica regional con diferentes objetivos, agentes e instrumentos. En
esta reorientacion del enfoque de la politica regional, el énfasis se desplazé hacia un conjunto de nuevos ejes
estratégicos, con la finalidad principal de dinamizar el potencial de desarrollo enddgeno de las regiones.

En tal sentido, los siguientes elementos han pasado a cobrar particular importancia:

o Las innovaciones tecnoldgicas y su difusion territorial

. La mayor responsabilidad de los gobiernos regionales y locales respecto de los problemas de su territorio,
en detrimento de las politicas regionales centralistas.

. Las pequefias y medianas empresas (PYME), caracterizadas por su mayor flexibilidad ante los cambios que
experimentan los procesos productivos y los mercados.

. La adopcion de medidas en favor del desarrollo de los servicios de desarrollo empresarial o servicios

avanzados a empresas.

Igualmente, el cambio de orientacion de la politica regional ha entrafiado transformaciones de los instrumentos de
intervencidn, con el objeto de adaptarlos a los nuevos problemas. Asi es como durante el decenio de 1980 surgieron
en Espafia las Agencias de Desarrollo Regional, dependientes de las Comunidades Auténomas (o0 regiones), como un
nuevo instrumento de intervencidn en el &mbito del desarrollo territorial, disefiado para buscar la regeneracion
econdmica regional y constituirse en entidades gestoras de la politica de promocién econédmica de los gobiernos
subnacionales.

En suma, el propdsito fue fomentar un proceso de crecimiento, basado esencialmente en la potenciacion de los
recursos enddgenos, mediante el estimulo a la creacién y adaptacion del tejido empresarial territorial, asi como a la
incorporacion de innovaciones tecnoldgicas y servicios avanzados a empresas, todo lo cual exige la intervencién de
los niveles administrativos territoriales (regionales y locales) a fin de facilitar la apertura de espacios para la
concertacion y movilizacion de los diversos actores socioecondmicos con vistas a apoyar el incremento de la
eficiencia productiva, la competitividad y la creacion de empleo.

Error! Bookmark not defined.
NUEVOS EJES ESTRATEGICOS DE LA POLITICA
ECONOMICA TERRITORIAL

o Importancia de las innovaciones tecnoldgicas y organizativas y su difusion en la base productiva y el
tejido empresarial de las regiones, sus municipios y comunas.

° Descentralizacion para asignar mayor responsabilidad a los gobiernos subnacionales respecto de los
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problemas territoriales y ambientales en su regién o localidad.

. Desarrollo de los servicios de desarrollo empresarial y creacion del "entorno™ sistémico de la
competitividad territorial.

. Interés en las pequefas y medianas empresas (PYME) y microempresas, que constituyen gran parte
del tejido empresarial en los paises de América Latina y el Caribe, a fin de asegurar su acceso a los servicios
avanzados de apoyo a la produccion, como aspecto clave para la difusién territorial del crecimiento y el
empleo.

8.1 Origeny objetivos de las Agencias de Desarrollo Regional

Las Agencias de Desarrollo Regional (ADR) nacieron como entidades de promocion econdémica, en vista de la
ineficacia de los instrumentos tradicionales de corte centralista para responder a los profundos cambios acarreados
por la reestructuracion econémica y organizativa a escala global. La crisis econdmica y las exigencias de la
reestructuracion productiva obligaron al gobierno central a dar absoluta prioridad a las politicas macroecondmicas de
ajuste y a las medidas de reconversion sectorial, lo que releg a un segundo plano las acciones de politica regional.
De este modo, las regiones pasaron a ser escenario de una politica debilitada, junto con las intervenciones sectoriales
y las dirigidas a enfrentar los crecientes problemas del desempleo.

En ese contexto han ido surgiendo las Agencias de Desarrollo Regional, asi como otras iniciativas similares a nivel
municipal, con el objeto de dar respuesta a un complejo conjunto de problemas vinculados, por una parte, a las
transformaciones necesarias a nivel microecondmico productivo y empresarial y, por otra, a la creciente demanda de
empleo ya que, como resultado del progreso de descentralizacidn, la poblacion comenz6 a manifestar sus demandas
ante los nuevos gobiernos regionales y locales democréaticamente elegidos, obligdndolos asi a buscar respuestas
concretas a las mismas.

Fue asi como, en el caso de Espafia, el avance de la descentralizacion, como parte del esfuerzo por restaurar la
demaocracia, propicio la adopcion del enfoque antes descrito por parte de los gobiernos regionales y locales mas
comprometidos con sus propios territorios, lo que significd que abordaran politicas de fomento productivo y
empresarial, asi como de generacién de empleo, mientras el gobierno central focalizaba su atencion en el control de
los grandes agregados macroeconémicos.

En ese contexto se crearon las Agencias de Desarrollo Regional como entidades financiadas principalmente por la
administracion pablica territorial correspondiente, pero con un disefio y un campo de accion independiente del sector
publico, ya que el propdsito fue dotarlas desde el principio de facultades, flexibilidad y autonomia suficientes como
para promover con eficiencia el desarrollo productivo y empresarial; asi se evitaba la rigidez burocratica que suele
caracterizar al aparato estatal y, al mismo tiempo, se fortalecia la credibilidad de las Agencias y la confianza del
sector empresarial en su funcionamiento.

Por lo tanto, las ADR no forman parte del sector pablico regional, sino que son instituciones de promocion
economica concebidas como empresas, que deben actuar como tales, y cuentan con la confianza y la participacion
del sector empresarial territorial, asi como de las entidades financieras y académicas regionales.

En otras palabras, son "agencias intermedias”, representativas de una nueva modalidad de funcionamiento del sector
publico y ajenas a los comportamientos tradicionales de la administracion estatal. EI ambito regional (o local) de su
jurisdiccién institucional les permite conocer mejor y ser mas sensibles que la administracion central con respecto a
los problemas, recursos, potencialidades y demandas regionales. Sobre esta base, las ADR intentan superar los
obstéculos que dificultan el acceso de las PYME y las microempresas locales al conjunto de servicios de desarrollo
empresarial, tales como la informacidn sobre mercados, tecnologias, disefio, financiacion, investigacion y desarrollo,
gestion empresarial, capacitacion de recursos humanos, formulacion de proyectos y otros.
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Su mayor conocimiento del contexto econémico y ambiental, asi como su proximidad a los agentes sociales
regionales, permite a las ADR aprovechar mejor los recursos naturales, humanos, fisicos y financieros disponibles;
plantear de manera maés eficiente los eslabonamientos productivos y comerciales en la estructura econémica
territorial; disefiar mas adecuadamente los proyectos de investigacion cientifica y la politica tecnol6gica apropiadas; y
facilitar la concertacion estratégica entre los diversos actores sociales territoriales.

Como es sabido, desde la perspectiva del desarrollo empresarial se requiere generar, adoptar y difundir innovaciones
tecnoldgicas y organizativas fundamentales. De ahi la importancia de que las ADR (y las agencias de desarrollo
local, cada una a su escala) estén en condiciones de facilitar la construccion de un "entorno™ socioeconémico
apropiado, mediante acciones interrelacionadas de corte horizontal (como prestacion de servicios de informacién
tecnoldgica, capacitacion en gestion empresarial, asesoria sobre estrategias de mercado), con un estilo de
intervencién (o interlocucién) intermedia, muy diferente de las ayudas tradicionales de corte vertical, directamente
dirigidas a subvencionar costos o anticipar inversiones productivas. De este modo, el disefio de incentivos que
reduzcan los riesgos derivados de la introduccién de innovaciones tecnoldgicas, asi como la adopcién de medidas
horizontales de apoyo indirecto que actlen sobre el entorno socioecondmico general en el que se desenvuelven las
PYME vy las microempresas regionales, son objetivos especificos de este nuevo enfoque, en el que se destaca el claro
perfil o campo de accién de las ADR en favor de la innovacion y el desarrollo tecnoldgico.

Una tarea fundamental (o quizas la mas importante) de las ADR es, por lo tanto, orientar y catalizar sisteméaticamente
los esfuerzos en la esfera de la investigacion socioeconémica regional y contribuir a la renovacidn tecnol6gica que se
requiere en el ambito territorial especifico, para lo cual deben conjugar la informacion sobre los diversos campos
relevantes para las empresas regionales, las medidas financieras oportunas (incluido el acceso al capital de riesgo
necesario), y toda la infraestructura de transportes, telecomunicaciones, energia, medioambiente, abastecimiento de
agua potable y otros.

En resumen, los objetivos inspiradores de las politicas y acciones de las ADR son facilitar la innovacion tecnolégica,
la adaptacion de las estructuras productivas al cambio tecnoldgico y organizativo y el incremento de la inversion
productiva y el empleo. Desde su creacidn estas entidades han procurado subsanar una situacién de lento crecimiento
econdmico global, aumento del desempleo, caida de las inversiones productivas y dificultades sectoriales derivadas
de la reestructuracién econémica a nivel mundial.

8.2 Las Agencias de Desarrollo Regional en Espafia

Las ADR constituyen un nuevo instrumento de accion en el &mbito regional, que ha contribuido positivamente a dar
contenido a la politica econdémica territorial en la experiencia reciente del Estado autonémico espafiol, mediante la
incorporacion de objetivos y programas innovadores con un soporte organizativo de caracter empresarial.

Tres han sido las circunstancias histdricas que, en la experiencia espafiola reciente, contribuyeron a hacer necesario
este tipo de intervencién. En primer lugar, el conjunto de importantes problemas nuevos generados por el impacto de
la crisis y la reestructuracion econémica sectorial, entre los que cabe destacar el creciente desempleo y la destruccion
de parte del tejido productivo y empresarial. En segundo término esta el hecho de que la apuesta por la
descentralizacion politica formara parte de la construccién del nuevo Estado democratico, tras la muerte del general
Franco. Y, por Ultimo, el avance del proceso de integracion econdmica en la Comunidad Europea y la necesidad de
adaptarse a ese nuevo escenario con mayores exigencias competitivas™’.

La creacion de las ADR en Espafia se inicié en la década de 1980, siendo pionera la Sociedad para la Promocion y
Reconversién Industrial del Pais Vasco (SPRI), que data de 1981. El Instituto de Fomento Regional de Asturias
(IFR) fue creado en 1983, y al afio siguiente se fundaron el Instituto para la Mediana y Pequefia Industria de la
Generalitat Valenciana (IMPIVA) y el Instituto Madrilefio para el Desarrollo (IMADE). El Centro de Informacién y
Desarrollo Empresarial (CIDEM) es la ADR de Catalufia e inici6 sus actividades en 1985, al igual que el Instituto de
Promocién Industrial de Andalucia (IPIA), posteriormente rebautizado como Instituto de Fomento Andaluz (IFA) en

! salvando las distancias, estas tres circunstancias parecen estar también presentes en el actual escenario de América
Latina y el Caribe.
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1987. En afios sucesivos las restantes regiones, en diferentes formas, han ido estableciendo instituciones territoriales
especificas con objetivos similares a los aqui resefiados.
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CUADRO 8.1:

LAS PRIMERAS AGENCIAS DE DESARROLLO REGIONAL EN ESPANA

Error! Agencias de Afio de Presupuesto Presupuesto Porcentaje del Porcentaje del
Bookmark Desarrollo constitucion de 1989 anual por presupuesto presupuesto sobre
not Regional habitante sobre el PIB de | el dela
defined.Comu (Millones de la Comunidad | Comunidad
nidad pesetas y (Pesetas y Auténoma Auténoma
Auténoma de dolares)® | dolares)
(Regidn)
Pais Vasco Sociedad para la 1981 4.112 Mpts. 1.869 pts. 0.140 1.075
Promocién y Reconversién
Industrial del Pais Vasco (32.9 (15USD))
(SPRI) MUSD)
Asturias Instituto de Fomento 1983 350 Mpts. 308 pts. 0.028 0.630
Regional de Asturias (IFR)
(2.8 MUSD) (2.5 USD)
Comunidad Instituto para la Mediana y 1984 3.523 Mpts. 932 pts. 0.073 0.765
Valenciana Pequefia Industria de la
Generalitat Valenciana (28.2 (7.5USD)
(IMPIVA) MUSD)
Madrid Instituto Madrilefio de 1984 3.502 Mpts. 707 pts. 0.047 1.562
Desarrollo (IMADE)
(28.0 (5.6 USD)
MUSD)
Catalufia Centro de Informacion y 1985 1.388 Mpts. 227 pts. 0.015 0.160
Desarrollo Empresarial
(CIDEM) (111 (1.8 USD)
MUSD)
Murcia Instituto de Fomento de la 1986 1.165 Mpts. 1.143 pts. 0.110 2.269
Region de Murcia (IFRM)
(9.3 MUSD) (9.1 USD)
Andalucia Instituto de Fomento 1987 8.075 Mpts. 1.175 pts. 0.130 0.784
Andaluz (IFA)
(64.6 (9.4 USD)
MUSD)

Fuente: M. C. Echevarria, "El papel de las agencias de desarrollo en la politica regional espafiola”, Boletin Econdmico de informacién
comercial espafiola, N° 2387, Madrid, 18-24 de octubre de 1993.
Nota: Se ha utilizado la tasa de cambio promedio en esos afios, esto es, 125 pesetas por délar estadounidense aproximadamente.

En la declaracion constitutiva de la fundacién de las ADR se suele sefialar que su finalidad principal es la
dinamizacion, modernizacion y diversificacion del sistema productivo interno de la region correspondiente. En
algunos casos se alude asimismo a los problemas del empleo y la necesidad de crear nuevos puestos de trabajo.

Al observar su evolucién se percibe un transito desde la utilizacién de medidas directas, tangibles y de corte vertical,
centradas en los incentivos financieros (como primeras acciones de choque para enfrentar la crisis), hacia el
despliegue de esfuerzos no financieros, de caracter intangible y destinados a fomentar la introduccion de nuevas
tecnologias, los servicios de apoyo a las PYME, la creacion de nuevas empresas, la informacién sobre mercados
externos y la generacion de infraestructuras tecnoldgicas de carécter estrategico. Las actividades de algunas ADR
incluyen ademas programas orientados a lograr un mayor equilibrio territorial en sus respectivas Comunidades
Autdnomas.

Como ya se sefialo, las ADR en Espafia son financiadas principalmente con fondos publicos, pese a que operan fuera
de la administracién publica y estan sujetas al derecho privado. La SPRI vasca, por ejemplo, es una sociedad
andnima que recibe una aportacion mayoritaria de la Hacienda General Vasca y otras aportaciones menores de
entidades financieras territoriales, como las cajas de ahorro provinciales y municipales. El criterio basico para dar
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forma juridica a las ADR ha sido el de dotarlas del méaximo de agilidad y operatividad para tomar decisiones y
garantizar la transparencia en cuanto al destino de los fondos, evitando la habitual complejidad burocratica de las
administraciones publicas.

La calidad del personal de las ADR es un factor de importancia determinante, por tratarse de un trabajo en el que la
transparencia y la eficiencia técnica, junto con el estilo de las relaciones humanas y contactos personales, deben hacer
posible generar un alto grado de confianza entre los empresarios de la regién para ir superando la suspicacia y el
desconocimiento mutuo que tradicionalmente han existido entre la vieja administracion pablica, el sector empresarial
y los demés actores sociales territoriales. En todo esto influye el entorno legal e institucional en el que opera la ADR,
los fondos de que dispone y -de manera bastante determinante- el entusiasmo y la lucidez con que los dirigentes
politicos territoriales respalden una estrategia de desarrollo propia, basada en el fomento de los recursos enddgenos,
la promocién de la innovacién tecnoldgica y la mayor articulacién de la base productiva territorial.

Un objetivo prioritario de las ADR es el establecimiento de relaciones institucionales y redes o canales de
colaboracidn con otros organismos y asociaciones vinculados a sus areas de accion. Igualmente, por intermedio de la
red territorial de oficinas en la propia Comunidad Auténoma y en el exterior, las ADR buscan facilitar contactos,
ganar acceso a nuevas tecnologias, identificar mercados para las empresas regionales o locales y atraer inversiones
productivas.

8.3 Organos de gobierno y funcionamiento de las Agencias de Desarrollo Regional

La Presidencia de las ADR corresponde, por lo general, a los titulares de las Consejerias (ministerios regionales) de
Economia, Industria y Comercio de las Comunidades Auténomas del Estado espafiol. Corresponde al Presidente de
la ADR la representacion superior de ésta, asi como la presidencia de su Consejo Rector, siendo responsable de velar
por la adecuacién de las acciones de la ADR a las lineas generales de politica econémica del gobierno regional. La
representacion ordinaria y la administracién y gestion de las ADR corresponde a un Director General, con el apoyo
de una Secretaria General.

El Consejo Rector o de Administracion de las ADR esta integrado por representantes del gobierno regional y de los
diversos agentes socioecondmicos regionales, tales como asociaciones empresariales, camaras de comercio e
industria, universidades, colegios profesionales, partidos politicos, sindicatos y otros. Algunas ADR cuentan ademas
con un Consejo Asesor, como 6rgano de caracter consultivo, que junto con los representantes del gobierno regional y
los agentes socioeconémicos, incluye a expertos calificados de reconocido prestigio en los ambitos cientifico y
profesional.

Un andlisis del personal empleado en las ADR revela que su ndmero es relativamente reducido (véase el Cuadro
8.2), con importancia del trabajo calificado; y una relacion entre el gasto de personal y el presupuesto global de las
ADR que es comparativamente menor que la relacidn entre el gasto de personal en el conjunto del presupuesto
regional (véase el Cuadro 8.3).

Los recursos de las ADR provienen, en gran medida, de las subvenciones de la Comunidad Auténoma
correspondiente, aunque también pueden recibir aportes de otras entidades publicas y privadas o de particulares;
préstamos de instituciones publicas y privadas; otros ingresos por prestacion de servicios y participacion en
sociedades; rentas y productos generados por los bienes y valores que integren su patrimonio; y recursos procedentes
de la emision de obligaciones o titulos similares, como en el caso de la SPRI vasca y el Instituto de Fomento
Andaluz.
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CUADRO 8.2

NUMERO DE EMPLEADOS EN LAS AGENCIAS DE DESARROLLO REGIONAL

Error! Bookmark not SPRI IFR IMPIVA | IMADE | CIDE IFRM IFA
defined. M
NUmero de empleados 59° 23° 65° 55¢ 51 51° 142"
(al 31 de diciembre de
1989)
Fuente: M. C. Echevarria, "El papel de las agencias de desarrollo en la politica regional espafiola”, Boletin Econémico de
Informacion Comercial Espafiola, N° 2387, Madrid, 18-24 de octubre de 1993.
a/ De ellos, 40 eran empleados con contrato temporal.
b/ Titulados superiores: 16; técnicos medios: 2; personal administrativo: 5.
c/ Tres cuartas partes del personal corresponden a técnicos superiores.
d/ Titulados superiores especializados: 15; titulados superiores normales: 15; titulado medio: 1; personal
administrativo y auxiliares: 24.
el Técnicos superiores: 22; técnicos medios: 9; personal administrativos y auxiliares: 20.
f/ De ellos, 70 empleados laboraban en los servicios centrales y 72 en las gerencias provinciales.
CUADRO 8.3
GASTOS EN PERSONAL EN LAS AGENCIAS DE DESARROLLO REGIONAL
Error! Bookmark not PRESUP. GASTOSEN PORCENTAJE SOBRE | PRESUPUESTO | PORCENTAJE DEL GASTO
defined AGENCIA Y GLOBAL PERSONAL EL PRESUPUESTO (Millones $ US) EN PERSONAL SOBRE EL
COMUNIDAD AUTONOMA (Mill. $ US) (Mill. de $ US) PRESUPUESTO
SPRI, Pais Vasco 329 29 8.69 3.06 34.13
IFR, Asturias 2.8 0.6 21.35 0.45 27.38
IMPIVA, Comun.Valenciana 28.2 1.6 5.84 3.68 41.48
IMADE, Madrid 28.0 2.2 8.00 1.79 27.42
CIDEM, Catalufia 111 13 11.47 6.92 29.05
IFRM, Murcia 9.3 1.0 11.15 041 28.28
IFA, Andalucia 64.6 4.7 7.34 8.24 41.05

Fuente: M. C. Echevarria, "El papel de las agencias de desarrollo en la politica regional espafiola”, Boletin Econémico de
informacion comercial espafiola, N° 2387, Madrid, 18-24 de octubre de 1993.

Como se aprecia en el Cuadro 8.1, en 1989 el presupuesto promedio anual de las ADR alcanzaba a una cantidad
equivalente a 25.3 millones de dolares estadounidenses, aunque el del IFA era de casi 65 millones, el de la SPRI
vasca 33 millones, y el del IMPIVA 28 millones. En 1989, el presupuesto promedio de las siete ADR espafiolas
consideradas representaba el 0.07% del producto interno bruto y un1% del presupuesto global de la Comunidad
Auténoma.

8.4 Instrumentos utilizados por las Agencias de Desarrollo Regional

Los instrumentos empleados por las Agencias de Desarrollo Regional se dividen en dos grandes categorias:
financieros y no financieros. Mediante los instrumentos no financieros se intenta crear el "entorno territorial

innovador" adecuado para adaptar procesos productivos y empresas ya existentes al cambio tecnoldgico; propiciar la

aparicion de nuevas empresas innovadoras; prestar servicios a las PYME y microempresas; y facilitar el desarrollo de
la infraestructura necesaria en la regién o los municipios. Los instrumentos no financieros incluyen, a su vez, otros

dos grandes grupos, segun se orienten a prestar informacion y asesoramiento, o a la provision de infraestructura.
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Entre los primeros podemos distinguir:

a) Servicios de informacion sobre aspectos sustantivos de la actividad empresarial como:
Tecnologias de producto o proceso;
Gestion empresarial y tecnoldgica;
Mercados y comercializacion;
Economia local y regional;
Dotacion de infraestructura basica y suelo industrial;
— Asistencia institucional a proyectos y servicios de la ADR;
— Provision de informacién a posibles inversionistas nacionales o extranjeros.

N

Estos servicios de informacién pueden prestarse por diferentes vias, tales como ventanillas de atencion personalizada
para empresarios, acceso a bases de datos, folletos y publicaciones periddicas u ocasionales, revistas y otras.

b) Servicios de intermediacion, sea entre empresas regionales (o locales) y foraneas, unas con capacidad de

inversion y otras necesitadas de aportes de capital o de tecnologias de gestién o de producto; o entre empresas y
gestores publicos regionales o locales.
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INSTRUMENTOS UTILIZADOS POR LAS AGENCIAS DE DESARROLLO REGIONAL
A. INSTRUMENTOS NO FINANCIEROS

A.l. INFORMACION Y * Servicios de informacion
ASESORAMIENTO * Servicios de intermediacion
* Servicios de gestién y consultoria
* Servicios de promocién y publicidad
* Servicios de investigacion y fomento
para la introduccion de nuevas tecnologias
* Servicios de capacitacion
A.2 PROVISION DE
INFRAESTRUCTURA

— Instrumentos  * Poligonos industriales
tradicionales  * Pabellones industriales
* Mejora del medioambiente
— Nuevos
instrumentos  * Institutos Tecnoldgicos
* Parques Tecnoldgicos
* Centros de empresas e innovacion

B. INSTRUMENTOS FINANCIEROS

* Subvenciones
* Préstamos o créditos
* Subsidios a tipos de interés preferenciales
* Concesion de garantias y avales a PYME
* Participacion en capital

— Préstamos participativos

— Capital de riesgo

c) Servicios de gestion y consultoria, entre los cuales cabe citar:

- Asesoramiento en materia de gestion fiscal, financiera, contable, presupuestaria, comercializacion,
planificacion empresarial;

- Asesoramiento legal, organizativo y técnico;

- Acceso a bases de datos de interés empresarial;

- Asesoramiento e incentivacion respecto de mejoras del control de calidad e introduccion de
nuevas tecnologias de producto y proceso.

Estos servicios de asesoramiento estan destinados a empresas ya establecidas 0 a nuevos proyectos. En el caso de los
segundos resulta especialmente (til la asistencia en materia de gestion; utilizacion de consultores externos a bajo
costo; cesién temporal de gerentes expertos a nuevas iniciativas empresariales; asi como los servicios prestados por
los centros de desarrollo de empresas, cominmente denominados "viveros" o “incubadoras” de empresas.

d) Servicios de promocion y publicidad, tanto a nivel interno como externo. En el primer caso, los objetivos son:
potenciar la vinculacidn entre las empresas regionales o locales; asegurar a las PYME y microempresas regionales o
locales el acceso a servicios de desarrollo empresarial; activar la demanda de dichos servicios por parte de las
empresas territoriales; y, en suma, incrementar la interdependencia y las potencialidades de la base empresarial y
productiva regional o local.
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En lo relativo a la promocidn externa, el papel de los servicios de promocion consiste en asegurar una participacion
concertada de las empresas regionales en ferias y exposiciones de interés; publicar anuncios en periodicos, revistas
especializadas o de difusion general, y establecer oficinas o agentes en el exterior, con el fin de publicitar los
atractivos y ventajas de la regidn para atraer inversiones privadas e impulsar las exportaciones regionales.

e) Servicios de investigacion y fomento para la introduccién de nuevas tecnologias, que incluyen:

. Investigaciones sobre el desarrollo econémico de la region, estudios especificos, disefio de estrategias de
desarrollo a mediano y largo plazo, e identificacion de nuevas oportunidades y desafios para las empresas regionales
o locales.

. Actividades dirigidas a fomentar la incorporacion de nuevas técnicas en procesos productivos y productos,
entre las cuales cabe citar la financiacion de estudios de diagnostico sobre necesidades de inversion en nuevas
tecnologias, andlisis de viabilidad, difusion y formacion en esta area.

f) Servicios de capacitacién empresarial y en la utilizacion de las nuevas técnicas y equipos, asi como asesoramiento
al respecto.

Entre los instrumentos no financieros se cuentan los relacionados con la provision de infraestructura, sea mediante
instrumentos tradicionales o nuevos. Entre los instrumentos tradicionales cabe mencionar las acciones orientadas a
crear poligonos y pabellones industriales, asi como para la mejora del medioambiente. La provision de poligonos
industriales puede incluir la oferta de terrenos e infraestructura a bajo costo (sea para alquiler o compra), asi como el
acceso a servicios comunes (sistemas de comunicacion, asesoramiento contable y empresarial, salas de reunion y
sedes provisorias para nuevas iniciativas empresariales; gestion comdn de comercializacion y otros), todo lo cual
supone respaldar la creacion de nuevas empresas y empresarios regionales o locales. La relacion de nuevos
instrumentos vinculados a la provision de infraestructura incluye los institutos tecnol6gicos sectoriales, los parques
tecnoldgicos y los centros de innovacién empresarial.

Los Institutos Tecnologicos suelen configurarse como asociaciones de empresas regionales, a veces en forma
concertada con entidades de consultoria y capacitacion en investigacion y desarrollo, y tienen por objetivo la
investigacion y prestacion de algunos servicios avanzados de apoyo a la produccion en los sectores especificos del
perfil productivo territorial. Se forman asf institutos tecnoldgicos del calzado, del mueble, cerdmica u otros, que
prestan servicios a sus asociados en materia de asesoramiento técnico, investigacion aplicada y desarrollo tecnolégico
concreto en su sector, difusién de normas técnicas y de certificacion, control de calidad, disefio industrial, e incluso
capacitacion de mano de obra especifica para el sector.

Su financiacion con frecuencia es mixta: los asociados (empresarios privados del sector correspondiente) sufragan
una parte con sus cuotas y la otra es costeada con fondos publicos regionales o locales. De este modo, se concentran
recursos técnicos que permiten a las empresas regionales o locales de mediana y pequefia dimension conocer las
posibilidades efectivas de innovacion tecnoldgica en su campo especifico de produccion; se les provee igualmente de
informacion sobre las tendencias de los mercados pertinentes, las posibilidades de subcontratacion con empresas
vinculadas al sector (bolsa de subcontratacion), o las posibilidades de cooperacion estratégica interempresarial.

Los Parques Tecnoldgicos son infraestructuras avanzadas cuyo proposito es acoger entidades de consultoria o de
capacitacion tecnoldgica, laboratorios cientificos 0 empresas (locales o foraneas) que realicen actividades de
investigacion aplicada o de 1+D, o que utilicen o desarrollen nuevas tecnologias. La idea es concentrar actividades
generadoras de innovaciones a fin de crear relaciones sinérgicas que multipliquen la difusién y adaptacién de
tecnologias aplicables en la region.

En este marco, tales empresas colaboran con universidades y centros de investigacion, lo que facilita los contactos y
vinculaciones entre empresarios e investigadores en el territorio. Para hacer atractivo este trabajo de produccion,
adaptacion y difusion territorial de conocimientos, los parques tecnolégicos suelen ser situados en un entorno de alta
calidad ambiental, donde se presta especial atencion a la imagen territorial, el disefio de edificios, las normas que
regulan su ocupacion, la disponibilidad de servicios generales comunes ¢, incluso, la presencia de algunos institutos
tecnoldgicos sectoriales o centros de innovacién empresarial.
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Los Centros de Innovacion Empresarial actlian como viveros o incubadoras de empresas, lo que significa que
identifican, seleccionan y promueven nuevos proyectos empresariales. Con tal fin aportan locales y servicios
administrativos, tutelan y prestan una asistencia especifica para la creacion de empresas, actividad que supone, de
hecho, una transferencia de tecnologias productiva y de gestion. Su finalidad es facilitar, desde los primeros pasos, la
materializacion de nuevos proyectos productivos, convirtiendo las buenas ideas de negocios en actividades
empresariales viables para ayudar asi a crear empresarios innovadores en el ambito regional o local.

En la Union Europea existe una Red de Centros de Empresa e Innovacion (CEI), que respalda este tipo de iniciativas
de la politica econémica regional de cada Estado miembro. Dicha red facilita puntos de encuentro para proyectos
empresariales, asi como programas especificos que proveen informacion sobre experiencias, actividades y
oportunidades de formacion de empresas mixtas o compartidas.

Finalmente, cabe referirse a los instrumentos financieros, esto es, subvenciones, préstamos o créditos, subsidios a
las tasas de interés, concesion de garantias o avales bancarios, y formas de participacion en el capital, ya sea mediante
préstamos o bajo la modalidad de capital de riesgo.

Las subvenciones pueden cubrir una parte del costo de la inversion, la formacion de recursos humanos, la
deslocalizacidn territorial y otros. Los préstamos y créditos a tasas de interés preferente, asi como los subsidios a
las tasas de interés, suelen concederse basicamente para financiar capital fijo (edificios, instalaciones, maquinaria),
mas que para financiar capital circulante.

Ademas de hacer referencia a las sociedades de garantia y avales para las PYME de la region, interesa citar las
participaciones en el capital de empresas, que asumen diversas formas. Una de ellas es la participacion de recursos
publicos en sectores que enfrentan dificultades y son considerados estratégicos desde el punto de vista regional o
local. Otra corresponde a la modalidad de capital de riesgo y consiste en una participacion temporal (normalmente
minoritaria) de capitales piblicos en la empresa naciente para compartir los riesgos y los eventuales beneficios o
pérdidas.

En realidad, el deslinde entre medidas directas o eminentemente financieras y medidas indirectas o no financieras, no
siempre es inequivoco ya que, de uno u otro modo, todas ellas suelen implicar aportes financieros. Para mayor
claridad, aqui se entiende por instrumento financiero el que permite, en forma directa e inmediata, aportar un flujo de
capital a una empresa, con la finalidad de financiar una inversién en activo fijo o circulante. La mayor parte de estas
aportaciones, que normalmente son de caracter temporal, suele reservarse para ayudar a sectores o actividades
acotadas que enfrentan dificultades para adaptarse a los cambios provocados por la reestructuracion econémica
internacional, buscando su reconversién como unidades productivas mas eficientes y competitivas.

Ademas de este objetivo general, los incentivos financieros persiguen otros mas especificos, como impulsar las
actividades de I1+D, las exportaciones regionales, la capacitacién profesional, el logro de economias de energia o
materias primas, la adopcién de medidas contra la contaminacién ambiental y la ayuda a las PYME, entre otros.

Como puede apreciarse, todo este conjunto de instrumentos, financieros y no financieros, responde a un
disefio y una logica de desarrollo enddgeno, cuya atencion prioritaria se dirige a la introduccion de
innovaciones tecnoldgicas y organizativas sustanciales en la base productiva y empresarial regional, a fin
de posibilitar una més amplia difusion del crecimiento econémico y una mayor generacion de empleo, asi
como un fortalecimiento de la economia y sociedad locales, que conduzcan, en suma, al mejoramiento de
las condiciones de vida de la poblacion.
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CAPITULO 9: FOMENTO PRODUCTIVO MUNICIPAL Y GESTION DEL DESARROLLO ECONOMICO
LOCAL

A partir del analisis de las experiencias més exitosas de desarrollo local en el contexto internacional, este Capitulo
trata de presentar las lineas principales de actuacion para el fomento productivo y el fortalecimiento del desarrollo
empresarial territorial desde el punto de vista de la gestion municipal. Se trata, en Gltimo término, de contestar a la
pregunta de qué pueden hacer las diferentes municipalidades latinoamericanas y caribefias para el fortalecimiento de
la base empresarial y el desarrollo econémico local. En otras palabras, ello equivale a:

a) Identificar los instrumentos especificos que pueden utilizar las Municipalidades en apoyo de las PYMES y
microempresas locales, tratando de detectar las dificultades de las mismas en su &mbito territorial.

b) Conocer el papel que las Administraciones Locales*? en general, y las Municipalidades en particular, pueden
desempefiar como agentes coadyuvantes de la actividad econémica en el ambito donde las PYMES y microempresas
despliegan su actividad 2.

c) Avanzar en el proceso de racionalizacion y coordinacion de las acciones de los distintos niveles de la
Administracién en favor de las PYMES y microempresas.

En definitiva, se pretende transmitir a las Administraciones Locales la importancia que su actuacién puede tener en la
creacion y desarrollo de PYMES y microempresas en sus ambitos territoriales, a la vez que se intenta estimular a
dichas Administraciones Locales a adoptar actitudes proactivas, favorecedoras de las actividades empresariales, en
cuanto que contribuyen definitivamente al desarrollo social, al crecimiento econémico y a la creacion de empleo.

El Capitulo resume algunos trabajos realizados por el Instituto de la Pequefia y Mediana Empresa Industrial (IMPI)
de Espafia, tales como la "Iniciativa PYME de Desarrollo Industrial, 1994-99", y el "Apoyo a la Iniciativa PYME de
Desarrollo Industrial desde el Ambito Local” (1995). De este ultimo trabajo existe un documento de sintesis,
conclusiones y recomendaciones titulado "Impulso al fortalecimiento de las PYMES desde los Ayuntamientos
espafioles” que es utilizado de forma extensiva, aunque se incorporan al mismo reflexiones propias derivadas de las
misiones técnicas realizadas por el autor en diferentes paises de América Latina y El Caribe en estos afios.

De este modo, el Capitulo comienza resaltando la importancia de las Administraciones Locales para el fomento
productivo y empresarial, sefialando a continuacion las dificultades principales que tienen las pequefias y medianas
empresas (PYMES) y microempresas territoriales, a fin de mostrar las necesidades de las mismas. Tras ello, se insiste
en la necesaria coordinacién entre los diferentes niveles territoriales de las Administraciones Publicas y la creacion
de la institucionalidad apropiada para el desarrollo econémico local, para concluir con las nuevas competencias de las
Administraciones Locales, resaltando la importancia de incluir en las estrategias nacionales de desarrollo las politicas
de fomento econémico local.

9.1. La importancia de las Administraciones Locales para el fomento productivo y empresarial

Como ya se ha insistido, la politica de desarrollo econdémico territorial ha incorporado nuevos planteamientos
estratégicos y esta transitando desde las anteriores iniciativas orientadas por el desarrollo polarizado y el
establecimiento de incentivos a la inversién externa, hacia otras estrategias basadas en el mejor aprovechamiento de
los recursos enddgenos de los diferentes territorios, sin que ello excluya la atraccién de inversiones foraneas.

Hoy dia se reconoce que la atraccién de inversiones externas es solamente una de las lineas posibles dentro de una
estrategia de desarrollo econdmico local concertada por los diferentes actores sociales territoriales. Se busca asi un
tipo de desarrollo més "difuso”, esto es, capaz de extender en la mayor medida posible el progreso técnico y las

¥ Ccon la expresién genérica de Administraciones Locales me refiero a los

diferentes niveles subnacionales de 1la Administracidén Pablica, esto es,
municipal, provincial y regional.

¥ Noétese que la delimitacién politico-administrativa territorial no tiene
porqué coincidir con el ambito econdmico de desenvolvimiento de los "clusters" o
sistemas locales de empresas.
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innovaciones gerenciales en la totalidad del tejido productivo y empresarial de los diferentes territorios, a fin de
contribuir con ello a una mayor generacion de empleo productivo e ingreso, y a un tipo de crecimiento econémico
mas equitativo en términos sociales y territoriales, y mas sustentable ambientalmente.

Esta nueva orientacion del desarrollo econémico territorial descansa en una concepcion mas horizontal, cuyos
objetivos tratan de asegurar la introduccion de los componentes de innovacion, calidad y flexibilidad requeridos en
las actividades productivas y empresariales territoriales, tratando de utilizar conjuntamente los recursos locales y los
externos mediante una movilizacién social en el territorio, a fin de construir la institucionalidad (esto es, reglas de
juego, normatividad, politicas, organizaciones y patrones de conducta locales) para el desarrollo econémico local.
Para ello se requiere también de una concepcion integrada, y no solo vertical y sectorial, de las politicas de
desarrollo, a fin de resaltar la necesaria adaptacion e integracion de las mismas a las especificidades territoriales y la
finalidad del desarrollo local.

Dicho de otra forma, desde esta nueva perspectiva se precisa un conjunto eficiente de politicas, las cuales no pueden
ser resultado de un disefio centralista, ya que de lo que se trata es de adecuar la organizacion y gestion estatal
preexistentes, y recrearlas en una configuracién organizativa e institucional descentralizada, que recupere el
protagonismo de los diferentes territorios y concierte entre los distintos actores sociales locales los nuevos
instrumentos de fomento productivo territorial y generacidn de empleo e ingreso, a fin de lograr de esta forma la
mejora de las condiciones de vida de la comunidad. La gestion de esta nueva estrategia se lleva a cabo mediante
organizaciones de caracter intermedio, concertadas entre diferentes agentes locales, las cuales sirven como
catalizadores y coordinadores de las actuaciones de los diferentes niveles territoriales de la Administracién Publica.

Finalmente, en la nueva estrategia de desarrollo territorial, los agentes principales ya no son Unicamente la
Administracién Central del Estado y las grandes empresas, sino los diversos niveles territoriales de las
Administraciones Pablicas, las organizaciones intermedias de desarrollo local concertadas por los diferentes actores
sociales territoriales, las pequefias y medianas empresas y microempresas, y el conjunto de la sociedad civil
organizada localmente.

La importancia de las pequefias y medianas empresas y microempresas es crucial para la difusion territorial del
crecimiento econémico, el empleo y el ingreso de amplias capas de la poblacidn. Su relevancia no puede medirse
Unicamente por su aporte en términos de valor agregado bruto a la produccién estatal, ya que su extensa localizacion
territorial permite vertebrar el medio social y econémico, precisamente por su capacidad para generar empleo e
ingresos. No obstante, sesgados por la vision centralista y concentradora del desarrollo, se dedican relativamente
pocos esfuerzos a indagar la naturaleza de los diferentes sistemas productivos locales, los cuales se encuentran hoy
dia ante importantes exigencias de innovacion tecnolégica y organizacional para subsistir.

Por lo general, se supone que esos sistemas productivos locales deben encadenarse de forma eficiente a empresas
grandes con vocacion exportadora, a fin de integrarse al “ntcleo eficiente” de la economia. Pero la eficiencia
productiva no puede reservarse Unicamente a las actividades vinculadas al sector externo, sino que constituye una
exigencia para todas las actividades productivas, ya sean que se orienten hacia mercados externos o mercados
locales.

Las empresas de pequefia dimension (PYMES y microempresas) han mostrado en los diferentes paises
desarrollados una capacidad extraordinaria para incorporar las innovaciones tecnologicas y
organizativas cuando la oferta de servicios de desarrollo empresarial y las infraestructuras basicas
apropiadas se hacen accesibles territorialmente a aquellas firmas. Su mayor flexibilidad o capacidad
adaptativa ante los incesantes cambios las dotan de algunas ventajas frente a las grandes empresas.

De igual manera, en el proceso de construccion de los "entornos' locales mas apropiados para el fomento
productivo y empresarial, las Administraciones Locales resultan decisivas, ya que pueden estimular la
creacion de las condiciones que promuevan las iniciativas de desarrollo econémico local y la creacion de
empleo productivo. Esta nueva funcion de las Administraciones Locales, ain poco desarrollada en
América Latina y El Caribe, no se agota con la atencion a la demanda de los vecinos como ciudadanos, ya
que es necesario ampliar esa perspectiva con la atencidn a la problematica de las actividades productivas
y empresariales locales, en especial de las PYMES y microempresas, como parte mas amplia, vulnerable
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y fragil del tejido empresarial local. Esto implica incorporar en la gestion municipal nuevas capacidades
relevantes, tales como:

a) Laatencion primordial a los problemas especificos del tejido empresarial local y la elaboracién de una estrategia
de fomento econémico local.

b) El despliegue de una capacidad operativa flexible y concertada con los diferentes actores sociales territoriales, a
fin de dar respuestas adecuadas a nivel local.

c) Lacoordinacion eficiente de las actuaciones de los diferentes niveles territoriales e institucionales de la
Administracion Pablica.

En suma, las Administraciones Locales deben superar su papel tradicional como suministradoras de servicios
basicos, complementando dichas funciones con las de favorecer la creacion de "entornos innovadores territoriales”, a
fin de contribuir al desarrollo de empresas y actividades productivas dinamicas y la difusién de una cultura local de
desarrollo.

Para las empresas de pequefia dimensién es crucial disponer en el territorio de las economias externas que permitan
el acceso a los servicios de informacidn, capacitacion empresarial y tecnoldgica, innovacion de productos y procesos
productivos, cooperacion empresarial, acceso al crédito, etc., los cuales constituyen hoy dia elementos "intangibles"
decisivos para incrementar la eficiencia productiva y la competitividad empresarial.

9.2 Dificultades de las PYMES y microempresas: la demanda subyacente de la base econémica local

La pequefia produccién adolece, por lo general, de problemas en los &mbitos de la financiacion, tecnologia, recursos
humanos, comercializacion y diferenciacion del producto y cooperacion empresarial.

En lo relativo a la financiacién hay que sefialar la insuficiencia de recursos propios, la dificultad para acceder a lineas
de crédito de mediano y largo plazo, y la debilidad en el poder de negociacién, como elementos limitantes de la
actividad de las PYMES y microempresas. Dadas las limitaciones financieras resultantes del tipo de propiedad, las
PYMES y microempresas precisan de mayores recursos ajenos que la gran empresa. Sin embargo, el acceso al
crédito les resulta mas dificil, y enfrentan tipos de interés més elevados y plazos de amortizacion méas cortos.
Asimismo, a ello se suma la dificultad para proveer las garantias patrimoniales tradicionalmente solicitadas por el
sistema financiero, todo lo cual acaba por configurar un cuadro claramente adverso para este tipo de empresas.
Naturalmente, todo ello equivale a un menor estimulo a la inversién productiva interna, e inferior aprovechamiento
del potencial de creacion de empleo.

La escasa tecnologia incorporada en los procesos productivos y las dificultades de asimilacion de los conocimientos
técnicos disponibles, junto a la reducida capacidad de gestion empresarial y tecnoldgica, perjudican igualmente la
productividad de las PYMES y microempresas en comparacion con las empresas grandes, las cuales tienen mas
recursos y posibilidades para acceder a este tipo de servicios de desarrollo empresarial.

En este sentido, hay que resaltar también la baja cualificacion de los recursos humanos, que impide el
aprovechamiento de las ventajas tecnoldgicas y organizacionales, asi como la escasa orientacion de la investigacion
para el desarrollo (1+D) y la oferta de servicios tecnoldgicos hacia la problematica de las PYMES y microempresas,
todo lo cual repercute adversamente sobre los niveles de eficiencia productiva y competitividad de las empresas de
pequefia dimension frente a las grandes.

A pesar de este entorno tan "poco amigable” hacia las PYMES y microempresas, este tipo de firmas suele mostrar en
muchos paises un comportamiento econémico dindmico y con una importante capacidad en cuanto a la generacion
de empleo, lo cual puede explicarse por su capacidad de adaptacion o flexibilidad ante los cambios incesantes de la
demanda, en razon de sus reducidos costes fijos y su proximidad al consumidor; asi como los menores costes
laborales unitarios y la reducida conflictividad laboral. Las PYMES y microempresas tienen también grandes
limitaciones para la distribucion y promocion de sus productos, asi como en el disefio de los mismos, razén por la
cual centran sus actividades en mercados locales, mostrando por ello una escasa tradicion exportadora.

Para superar estas dificultades se precisa recurrir a la cooperacion entre empresas o al establecimiento
concertado entre diversos actores sociales y empresas locales de entidades comercializadoras de
productos, tema éste en el que las Administraciones Locales pueden desempefiar un importante papel
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como catalizadoras. Por otro lado, dada la mayor proximidad de las PYMES y microempresas al
consumidor, este tipo de empresas se encuentra en las mejores circunstancias para poder captar
adecuadamente los componentes de diferenciacion de los productos ante la diversidad de la demanda,
logrando de este modo una informacion sustantiva en el tipo de produccidn flexible, esto es, no basada en
la produccion en masa, sino en elementos de diferenciacion productiva.

Por lo general, la préctica habitual de PYMES y microempresas suele basarse mas en la desconfianza frente al
competidor local que en la posible colaboracion con el mismo para la bisqueda colectiva de los servicios necesarios
que por si solas este tipo de empresas no puede generar, tales como los servicios sobre informacion de mercados o
tecnologias, capacitacion empresarial, comercializacién conjunta, etc.). Las PYMES y microempresas poseen, por
tanto, la dificultad adicional de su escasa tradicién en cooperacién entre empresas, lo cual obliga a actuaciones
orientadas hacia la blsqueda de una concertacion estratégica entre actores publicos y privados en el territorio, donde
las Administraciones Locales pueden desempefiar una funcion de animacion fundamental.

Los déficits de competitividad de PYMES y microempresas no estan, pues, relacionados Unicamente con sus
dificultades financieras, sino también con la baja calidad y disefio de sus productos y procesos productivos, reducida
capacidad de gestioén empresarial y tecnoldgica, deficiente comercializacion de productos, y limitada préctica de
cooperacién empresarial, entre otros aspectos sustantivos. El acceso a recursos financieros es posible lograrlo
territorialmente, aunque sea pagando precios de usura por ello, pero normalmente, la oferta de los restantes servicios
avanzados de desarrollo empresarial no suele encontrarse en los diferentes &mbitos territoriales.

9.3 La coordinacion entre los diferentes niveles de las Administraciones Piblicas y la creacion de
institucionalidad para el desarrollo econédmico local

Junto a todo lo anterior hay que sefialar igualmente la fragmentacidn y falta de coordinacién de las diferentes
iniciativas publicas de fomento productivo, debido a la baja coordinacion existente entre las distintas
Administraciones Publicas. Este hecho, aunque no es imputable en si a las PYMES y microempresas, acaba
incidiendo también de forma negativa en las mismas, al tiempo que perpetia una situacion de desencuentro (y a
veces hostilidad) entre diferentes actores locales. Por ejemplo, responsables municipales que son visualizados por los
empresarios locales como simples recaudadores de tasas o tributos; o gestores municipales que consideran la
problemaética de los pequefios empresarios locales como ajena a los problemas del municipio. Todo lo cual se
completa con la frecuente indiferencia existente entre empresarios y universidades, o la limitada practica de
concertacion entre sindicatos y empresarios, proporcionando -en suma- un escenario de escasa vinculacion entre las
necesidades del sistema productivo local, de un lado, y los recursos de educacion, ciencia y tecnologia, investigacion
y desarrollo, y capacitacion de recursos humanaos, de otro.

En ocasiones, el nimero de instrumentos de fomento productivo existente en algunos paises de América Latina es
amplio, pero su disefio centralista y sectorial reduce de manera dréstica sus posibilidades y capacidad de incidencia
real y, a veces, ni tan siquiera se logra una adecuada difusion entre la mayoria de PYMES y microempresas locales,
al no adaptarse a la diferente situacion y problematica concreta de dichas empresas en los distintos territorios.
Igualmente, la gestion de estos instrumentos de fomento se hace bastante compleja y costosa, al depender de un
numero disperso de "ventanillas" sectoriales (Educacion, Trabajo, Agricultura, Industria, etc.), lo cual dificulta atin
mas su acceso por parte de PYMES y microempresas locales. De este modo, la existencia de instrumentos de
fomento productivo no es suficiente para lograr cohesionar y alentar la transformacion productiva del tejido local de
empresas, ya que se precisa de algo cualitativamente diferente, como es la creacién de institucionalidad apropiada
para el desarrollo econdmico territorial.

Como se sefialé anteriormente, la creacion de institucionalidad no se refiere Gnicamente a organizaciones, sino que
incluye el establecimiento de normatividad, politicas, reglas de juego y patrones de conducta entre los actores
territoriales, todo lo cual resalta el componente de concertacion estratégica entre los mismos, asi como la importancia
de los elementos socioculturales en favor de la creatividad y la innovacién productivas.

9.4 La oferta territorial de factores facilitadores del desarrollo econémico local

El proceso de desarrollo econdmico local esta condicionado por una serie de factores tales como la disponibilidad de
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recursos naturales y caracteristicas medioambientales especificas, la calidad de los recursos humanos, el acceso a las
fuentes de financiamiento, la disponibilidad de la informacién sobre los productos, procesos productivos y mercados
correspondientes al perfil productivo territorial, la existencia de una cultura local favorable a la actividad
emprendedora, etc. Todos estos rasgos caracteristicos de la oferta territorial o entorno innovador pueden
construirse, o dicho en otros términos, el territorio puede ser "acondicionado™ con dichos factores, para lo cual es
importante el modo en que la gestion municipal incorpora la l6gica de la promocién econémica local.
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LA INICIATIVA PYME DE DESARROLLO INDUSTRIAL EN ESPANA

La Iniciativa PYME de Desarrollo Industrial constituye una practica de trabajo y un modelo de gestién en lo que
se refiere a concebir e implantar la politica para la pequefia y mediana empresa. La coordinacién de actuaciones
administrativas, la racionalizacion a escala nacional de los programas puablicos de apoyo a la PYME, la gestion
descentralizada de los mismos y la implantacion de redes de proveedores de servicios para la PYME, configuran
una manera de hacer politica industrial que, si bien se materializa actualmente en los &mbitos de informacion
empresarial, servicios tecnoldgicos, cooperacion, servicios financieros y de apoyo al producto industrial, es
susceptible de aplicarse a cualquier programa publico dirigido a la PYME.

La Iniciativa PYME pretende coordinar las actuaciones de la Administracion General del Estado, a través del
Ministerio de Industria y Energia con las Comunidades Auténomas (regiones).

Los Programas incluidos en la Iniciativa son los siguientes:

a) Programa de Apoyo a la Cooperacion Empresarial, que tiene como objetivo favorecer la cooperacion entre
empresas nacionales o con empresas de otros paises, a fin de favorecer su competitividad, reduciendo riesgos o
compartiendo costes. En este sentido, el Programa abarca el desarrollo de negocios empresariales de caracter
productivo, comercial, tecnoldgico o de inversion conjunta en capital.

b) Programa de Apoyo a la Promocion de Servicios de Informacion Empresarial, el cual propone la creacion de
una Red de Servicios de Informacién Empresarial, constituida fundamentalmente por la integracion y capacitacion
técnica de unidades territoriales que ofrezcan servicios de informacidn relevante a las PYME, incluyendo tanto
informacion béasica y especializada como asesoramiento personalizado, asi como acceso a bases de datos
empresariales.

c) Programa de Apoyo al Producto Industrial, cuyo objetivo prioritario es conseguir la incorporacion, desarrollo e
integracion de las tecnologias de disefio en las actividades empresariales, a fin de aumentar la oferta solvente de
servicios de disefio industrial, adaptados a las necesidades de la demanda empresarial existente.

d) Programa de Apoyo a la Financiacion, que persigue abaratar el acceso de las PYME a las distintas fuentes de
financiacién, facilitando la realizacion de inversiones y mejorando la estructura econémico-financiera de este tipo
de empresas. En este sentido, el Programa contempla tres campos no cubiertos por el sistema financiero: los
préstamos avalados para inversiones, la promocion de préstamos participativos y los préstamos para la
reestructuracion financiera.

e) Programa de Apoyo a Redes Territoriales y de Organismos Intermedios, el cual tiene como objetivo potenciar
la constitucion y el desarrollo de redes interterritoriales de organismos con implantacién en las Comunidades
Autdénomas que, actuando de forma coordinada, favorezcan el desarrollo del tejido industrial en sus respectivas
zonas de influencia. Las redes contempladas en principio por este Programa son las redes de Organismos
Intermedios de caracter tecnolégico y financiero.

Fuente: Instituto de la Pequefia y Mediana Empresa Industrial, Espafia, 1995.
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El Esquema 9.1 presenta la oferta territorial de factores impulsores o facilitadores del desarrollo econémico local,
ordenados en seis grupos, relativos al Soporte Fisico, Informacion y Asesoramiento, Promocion Econdmica, Gestién
Municipal, Financiamiento y Fiscalidad, y Recursos Humanos. Dicha oferta territorial se encuentra enmarcada, a su
vez, por otro conjunto de elementos contextuales méas generales, referidos a los &mbitos politico, juridico,
socioeconodmico, tecnoldgico y competitivo. Sobre estos rasgos del contexto mas general las posibilidades de incidir
directamente desde lo local aparecen mas distantes y limitadas, de ahi la caracterizacion que a veces se hace de ellos
calificandolos como factores "exdgenos"**.

En lo que se refiere al marco politico cabe aludir a las tendencias predominantes en el entorno socio-politico nacional
e internacional, la crisis del Estado del Bienestar, la hegemonia del paradigma neoliberal, la naturaleza y contenidos
del proceso de descentralizacion, los cambios en los valores socio-culturales inducidos por los principales medios de
comunicacion, etc. De igual modo, el marco juridico concreto condiciona el conjunto de actuaciones y relaciones
entre los diferentes actores, ya sea en el &mbito laboral, social, mercantil, civil, administrativo, etc.

Finalmente, en lo relativo a los aspectos tecnoldgico, econdmico y competitivo resaltan algunos de los datos que
deben ser tenidos en cuenta por cualquier iniciativa empresarial o productiva:

e El caracter continuo y acelerado de la innovacion tecnolégica y el acortamiento de los ciclos de vida de
productos y procesos productivos.

e Lamayor flexibilidad de los sistemas productivos y los mercados de trabajo.

e Latrascendencia de la informacion y las comunicaciones.

e Ladecisiva aportacion del conocimiento, y por tanto, de los recursos humanos, como fuente principal de
ventajas competitivas dindmicas.

e Elincremento de las exigencias de productividad y competitividad ante escenarios mucho mas abiertos a la
competencia externa.

e Laimportancia de la diferenciacion productiva y la segmentacion de la demanda y los mercados.

e Laevaluacidn de los impactos ambientales del desarrollo.

o Elrecurso a las alianzas y cooperacion interempresarial, asi como el funcionamiento en redes para el acceso a
elementos decisivos de la actividad productiva.

e Laconformacion de blogues econdémicos y el continuado recurso al neoproteccionismo como forma de enfrentar
las mayores exigencias de la globalizacién econémica.

e Elavance de la internacionalizacién de los mercados y la desregulacion financiera.
e Laimportancia creciente del control de los déficits publicos.

ESQUEMA 9.1

14 . . v - . . . v 2 P
En mi opinidn, es preferible evitar la denominacidn de "exdgenos", ya dque

algunos de estos factores, al tener un claro reflejo en la dimensién local, o
ser aspectos generales a tener igualmente en cuenta en la misma, son también
factores pertinentes (o "internos") a la estrategia de desarrollo econdmico
local.
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FACTORES CARACTERISTICOS DEL DESARROLLO ECONOMICO LOCAL

MARCO POLITICO MARCO JURIDICO

FINANCIAMIENTO

@ Y FISCALIDAD

&

. PROMOCION RECURSOS :
. ECONOMICA HUMANOS .
: BASE :
: ﬁ ECONOMICA ﬂ :
: LOCAL :
: SOEEIRE GESTION :
FISICO MUNICIPAL :
@ INFORMACION @
: Y ASESORIA .
CONTEXTO CONTEXTO CONTEXTO
SOCIOECONOMICO COMPETITIVO TECNOLOGICO

Fuente: IMPI (1995)

Como vemos, estos rasgos del contexto general son elementos condicionantes mas que factores "exdgenos". Por ello
considero mas apropiado considerarlos como "datos" del problema local, ya que muchos de ellos son también
elementos que deben guiar la propia estrategia local de desarrollo y, como tal, son aspectos internos (no exégenos)
del problema.

Entre los elementos integrantes del Soporte Fisico cabe citar las adecuadas infraestructuras basicas (agua, red vial y
de telecomunicaciones, energia, tratamiento de residuos, etc.); la oferta de suelo industrial y comercial; los
equipamientos de vivienda, servicios basicos, cultura, deporte y tiempo libre, que contribuyan a una buena calidad de
vida de la poblacidn local, etc.

Respecto a la Informacion y Asesoramiento, hay que sefialar la existencia de organismos intermedios o servicios
municipales especializados en el fomento productivo; los centros tecnoldgicos y de investigacion y desarrollo (1+D)
que permitan el aprovechamiento por parte de las PYMES y microempresas locales de los avances cientificos y
tecnoldgicos; la asesoria técnica a proyectos de comercializacion; el acceso a redes y bases de datos de interés
empresarial, etc.

La Promocion Econémica incluye la ordenacion de actividades econdémicas en el territorio; la elaboracion de planes
territoriales; la existencia de lineas de actuacion para la diversificacion de la base econdmica local; prospeccion de
oportunidades y recursos potenciales; recogida de informacion estadistica socioeconémica a nivel local; promocién
de la imagen del territorio y de sus productos; impulso de la asociatividad a nivel empresarial y entre
municipalidades; etc.

Error! Bookmark not defined.
ORGANISMOS INTERMEDIOS PARA EL FOMENTO ECONOMICO LOCAL, ESPANA
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Los Organismos Intermedios contemplados por la INICIATIVA PYME citada, se refieren a:

e Las organizaciones publicas, semipublicas o privadas sin animo de lucro que presten apoyo a las PYME
mediante la realizacion de programas comunes de asistencia, o la oferta de servicios que potencien el caracter
innovador o contribuyan a mejorar la estructura financiera de las empresas.

e Las organizaciones con animo de lucro y mayoria de capital de titularidad pablica que cumplan las finalidades
explicitadas anteriormente.

e Las entidades financieras, excluidas las de crédito, que desarrollen actuaciones contempladas en los programas
de apoyo financiero establecidos en la propia INICIATIVA PYME, asi como las entidades cuyo objeto social
contemple la concesion de préstamos participativos a las PYME, o la toma de participacion en operaciones de
capital-riesgo.

Una Gestion Municipal adecuada debe facilitar igualmente la eficiente cooperacion entre los diferentes niveles de
las Administraciones Publicas, tanto horizontalmente (dentro de la propia Municipalidad y con los diferentes actores
sociales locales), como verticalmente, esto es, entre los distintos entes administrativos que constituyen la
organizacion territorial del Estado. Esta misma capacidad gestora debe reflejarse también en un eficiente servicio al
ciudadano, resolviendo con rapidez los procesos y tramites administrativos que involucren a la Municipalidad, y
mostrando efectiva capacidad para captar y aplicar con eficacia los recursos destinados al desarrollo econémico local.
La integracion de servicios municipales, la eliminacion de barreras burocraticas y la mejora de la comunicacion con
el ciudadano, son elementos definitorios del atractivo que una Municipalidad determinada puede ofrecer para la
localizacion en su territorio de actividades empresariales (IMPI, 1995).

La existencia de incentivos a la inversion y a la creacion de empleo, la creacién de Organismos Publicos
de Apoyo Financiero a las PYMES y Microempresas locales, tales como las Sociedades de Aval y de
Garantia Reciproca, Sociedades de Capital-Riesgo o Capital-Semilla, son elementos cruciales para el
desarrollo de una base econémica local.

Finalmente, la disponibilidad de suficientes Recursos Humanos con un nivel adecuado de capacitacion y formacion;
la existencia de una oferta educativa amplia y de calidad adecuada al mercado de trabajo local, asi como de
mecanismos de insercion y seguimiento laboral, transparencia del mercado de trabajo; existencia de actitudes de
liderazgo y capacidad emprendedora; capacitacién empresarial y tecnol6gica, etc., son todos elementos que
contribuyen favorablemente a crear una oferta atractiva para la generacién de actividades econdmicas.

El Esquema 9.2 recoge el conjunto de componentes y requerimientos necesarios para la construccion y coordinacion
de la oferta territorial apropiada para la modernizacién de la base econémica local. Se exponen las actuaciones
llevadas a cabo en las “mejores practicas”, con la finalidad de poseer un listado con el que efectuar los
correspondientes contrastes, o bien, para sugerir ideas. El conjunto de factores de esta oferta territorial, la calidad de
los mismos y el acceso a ellos por parte de las PYMES y microempresas locales, resulta decisivo para garantizar las
exigencias de modernizacion del tejido productivo y empresarial existente en los diferentes territorios de un
determinado pais. Sin la creacion de estos factores territoriales, sera dificil atender a la demanda subyacente de la
base econémica local y, sin ello, los efectos de difusion del crecimiento econémico, empleo e ingreso, seguiran
siendo limitados y desigualmente distribuidos por el conjunto de territorios de una economia nacional.
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ESQUEMA 9.2: COMPONENTES Y REQUERIMIENTOS DEL SISTEMA FUNCIONAL LOCAL

1. SOPORTE FiSICO

e INFRAESTRUCTURAS BASICAS (Agua, Energia,
Tratamiento de residuos sélidos)

e INFRAESTRUCTURAS DE TRANSPORTE,
TELECOMUNICACIONES Y LOGISTICAS

e  SUELO PRODUCTIVO INDUSTRIAL Y COMERCIAL
e  VIVEROS DE EMPRESAS Y CENTROS DE
INNOVACION EMPRESARIAL

e INFRAESTRUCTURAS COMERCIALES (Mercados,
recintos feriales, centros de exposicion)

e INFRAESTRUCTURAS PARA LA PROTECCION Y
RECUPERACION AMBIENTAL

e REGULACION EFICIENTE DEL TRANSITO URBANO
e INFRAESTRUCTURAS DE VIVIENDA Y URBANISMO
e  EQUIPAMIENTOS CULTURALES Y DEPORTIVOS

2. PROMOCION ECONOMICA

e ELABORACION DE PLANES
ESTRATEGICOS MUNICIPALES O

REGIONALES

e  CONFECCION DE ESTADISTICAS
SOCIOECONOMICAS LOCALES

e ESTUDIOS DE DIVERSIFICACION DE LA BASE
ECONOMICA LOCAL

e  PROSPECCION DE OPORTUNIDADES
EMPRESARIALES LOCALES

e PROMOCION DEL ASOCIACIONISMO Y
COOPERACION EMPRESARIAL A NIVEL LOCAL

e  CREACION DE ASOCIACIONES LOCALES DE
COOPERACION EMPRESARIAL

¢  PROMOCION ECONOMICA DEL MUNICIPIO O
TERRITORIO

e PROMOCION CONJUNTA DEL TERRITORIO
(IMAGEN) Y PRODUCTOS LOCALES

3. FINANCIACION Y FISCALIDAD

e INCENTIVOS ESPECIFICOS A LA

INVERSION Y EL EMPLEO A NIVEL LOCAL

. ADECUACION DE LA FISCALIDAD MUNICIPAL A
LA PROMOCION DEL DESARROLLO LOCAL

. EXISTENCIA DE INSTRUMENTOS FINANCIEROS DE
APOYO A MIPYMES O PRODUCTOS INNOVADORES

e PARTICIPACION, DIFUSION Y PROMOCION DE
ORGANISMOS PUBLICOS DE APOYO FINANCIERO
(Sociedades de garantia reciproca, sociedades de préstamos
participativos, sociedades de capital riesgo y capital semilla)

4. INFORMACION Y ASESORIA

¢ ORGANISMOS ESPECIALIZADOS EN
APOYO TECNICO A MICROEMPRESAS Y
PYMES LOCALES

e  ACCESO A FUENTES DE INNOVACION E 1+D

e  EXISTENCIA DE CENTROS TECNOLOGICOS Y DE
INVESTIGACION

e  ORGANISMOS ESPECIALIZADOS EN CONSULTORIA
A EMPRESAS

e  REDES DE ORGANISMOS DE INFORMACION Y
ASISTENCIA TECNICA A EMPRESAS

e  SERVICIOS MUNICIPALES DE INFORMACION
EMPRESARIAL A MICROEMPRESAS Y PYMES

5. GESTION MUNICIPAL

e EXISTENCIA DE LIDERAZGO DEL PROCESO DE
DESARROLLO LOCAL

e  GENERACION DE ESPACIOS DE COOPERACION
PUBLICO-PRIVADA

e  EXISTENCIA DE UNA AGENCIA DE DESARROLLO
LOCAL CONCERTADA ENTRE LOS DIFERENTES
AGENTES LOCALES

e  EFICIENCIA Y SIMPLIFICACION ADMINISTRATIVA
EN LA GESTION MUNICIPAL

e  EXPERIENCIA MUNICIPAL EN LA GESTION DE
RECURSOS

e  EFICIENTE PRESTACION DE SERVICIOS
MUNICIPALES EN COLABORACION CON EL SECTOR
PRIVADO

6. RECURSOS HUMANOS

e  EXISTENCIA 'Y DISPONIBILIDAD DE RECURSOS
HUMANOS CUALIFICADOS SEGUN LAS NECESIDADES
DEL DESARROLLO LOCAL

e  DIAGNOSTICO Y PROSPECCION DEL MERCADO DE
TRABAJO LOCAL

e BOLSAS DE TRABAJO Y BASES DE DATOS SOBRE
LOS RECURSOS HUMANOS LOCALES

e  BASES DE DATOS EDUCATIVAS Y SEGUIMIENTO
DE TRAYECTORIAS PROFESIONALES TRAS LAS
ACTIVIDADES DE CAPACITACION

e  SERVICIOS DE ORIENTACION E INSERCION
LABORAL

e FOMENTO DEL AUTOEMPLEO, EMPRESARIADO Y
COOPERATIVISMO

e  ACERCAMIENTO ENTRE MIPYMES Y CENTROS DE
CAPACITACION

e  CREACION DE CENTROS DE FORMACION EN
NUEVAS TECNOLOGIAS




9.5 Las nuevas competencias de las Administraciones Locales y la importancia de incorporar las politicas de fomento
economico local a las estrategias nacionales de desarrollo

Desde una concepcion renovada de la organizacion territorial del Estado, las Administraciones Locales son entes bésicos que
pueden facilitar la adecuada dotacion de infraestructuras y prestacion de servicios basicos a los ciudadanos y a las empresas de su
ambito territorial, a fin de impulsar el mayor desarrollo econémico local. Esta vision integradora de las funciones de las
Administraciones Locales y el desarrollo econdmico permite trascender la vieja agenda municipal, ocupada en lo esencial de la
prestacion de servicios urbanos y sociales, al reconocer que la gestién municipal no debe ser Gnicamente pasiva -es decir,
administradora de recursos transferidos o generados internamente-, sino activa, es decir, impulsora de las potencialidades de
desarrollo endégeno en su territorio.

Por supuesto que la realizacion de las diferentes competencias municipales conlleva la necesidad de recursos, los cuales
provienen de la gestion y recaudacion de tributos propios tales como los impuestos sobre bienes raices, sobre construcciones,
instalaciones y obras, sobre vehiculos de traccién mecénica, sobre el incremento del valor de los terrenos, o sobre las actividades
econdmicas. Es obvio que la promocion del desarrollo econdmico local constituye una funcién que permite ampliar la riqueza
disponible por la comunidad local y, con ello, la posibilidad de incrementar la base de obtencién de recursos para la propia
Municipalidad.

En el Esquema 9.3 se recoge el listado de competencias municipales correspondiente al Estado espafiol, destacandose en el
mismo aquellas competencias que poseen un impacto directo en el desarrollo econémico y empresarial local. Pero mas alla del
ejercicio comparativo que pueda hacerse a partir de esta relacion de competencias municipales, lo mas importante es saber
orientar las mismas como parte de una estrategia de creacion de institucionalidad para el desarrollo econémico local.

Este es el objetivo que pretende abordar el Esquema 9.4 que parte del minucioso detalle de las carencias o necesidades existentes
en los distintos aspectos sustantivos de la base econdmica local, es decir, la calidad de las infraestructuras basicas, el mercado de
trabajo, las caracteristicas del tejido productivo y empresarial local, y los recursos potenciales y medioambientales. La recogida
de informacion de este nivel "micro" relacionado con la actividad econémica sustantiva del territorio en cuestion, permitira
explicitar la demanda subyacente de la base econdémica local, la cual debe ser atendida por una oferta territorialmente apropiada
y accesible de instrumentos e instituciones de fomento econémico y capacitacién de recursos humanos, infraestructuras basicas y
servicios de desarrollo empresarial.
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ESQUEMA 9.3

COMPETENCIAS MUNICIPALES EN EL ESTADO ESPANOL

COMPETENCIAS BASICAS

Seguridad en lugares publicos

Ordenacion del transito urbano

Proteccion civil, prevencion y extincion de incendios
Ordenacién urbanistica

Patrimonio histérico artistico

Proteccion del medioambiente

Mercados, mataderos, ferias y defensa de usuarios y
consumidores

e Proteccion de la salubridad publica

e Participacion en la gestidn de la atencién primaria de la
salud

e  Cementerios y servicios funerarios

e Servicios sociales, promocion y reinsercion social

e Suministro de agua, alumbrado publico, limipieza
viaria, tratamiento de residuos, alcantarillado, etc.

e  Transporte publico de viajeros

e Actividades o instalaciones culturales y deportivas,
ocupacion del tiempo libre y turismo

e  Participacién en la programacion de la ensefianza y
cooperacion de la creacion y gestion de centros publicos y
vigilancia de la escolaridad

COMPETENCIAS SEGUN LA
DIMENSION MUNICIPAL

TODOS LOS MUNICIPIOS:
Alumbrado puiblico

- Cementerio

- Recogida de residuos

- Limpieza viaria

- Abastecimiento de agua potable

- Alcantarillado

- Acceso a los nucleos de poblacion

- Pavimentacion de vias pablicas

- Control de alimentos y bebidas

e MUNICIPIOS CON MAS DE 5.000 HAB.:
- Pargue publico

- Biblioteca publica

- Mercado

- Tratamiento de residuos

e MUNICIPIOS CON MAS DE 20.000 HAB.:
- Proteccidn civil

- Prestacion de servicios sociales

- Prevencion y extincion de incendios

- Instalaciones deportivas de uso publico

- Matadero

MUNICIPIOS CON MAS DE 50.000 HAB.:
Transporte colectivo urbano de viajeros
Proteccion del medio ambiente

COMPETENCIAS POR DELEGACION
DE SERVICIOS

o  Delegacion de servicios para:
- Mejora de la eficacia de la gestion pablica
- Alcanzar mayor participacion ciudadana

COMPETENCIAS EN ACTIVIDADES
COMPLEMENTARIAS

Educacion

Cultura

Promocién de la mujer
Vivienda

Sanidad

Proteccion del medio ambiente

Fuente: IMPI (1995)
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Para facilitar la construccion de dicha oferta territorial de factores de innovacion tecnologica y organizacional de la base
economica local de PYMES y microempresas se hace preciso un trabajo importante de animacion social, el cual puede ser
desempefiado de forma eficiente por las Administraciones Locales, a fin de convocar a la participacion de los diferentes agentes
sociales territoriales, tanto del sector pblico como del sector privado y del sector solidario (ONGS).

De esta forma, se posibilita y se concreta el importante ejercicio de concertacién estratégica entre actores sociales que se precisa
para la construccion del "entorno innovador" apropiado, cuyo contenido debe plasmarse en el correspondiente Pacto territorial
por el desarrollo local en torno a componentes estratégicos como son el desarrollo econémico local, la cohesién social y la
calidad de vida y el medioambiente.

Todo ello precisa, por tanto, de la creacion de institucionalidad bajo diferentes formas posibles, (ya que no hay nunca una receta a
seguir en este proceso de animacion social para el desarrollo local). Entre los organismos intermedios, instrumentos o servicios
que pueden montarse cabe citar algunos como el establecimiento de Ventanillas de Servicios Empresariales, Observatorios de
Desarrollo Productivo Local o de Mercado de Trabajo, Centros de Desarrollo Empresarial, Institutos Tecnoldgicos Sectoriales,
etc.

Como puede deducirse de todo esto, la existencia de una adecuada vision de la importancia de las politicas de fomento
econdmico local por parte de la Estrategia Nacional de Desarrollo podria ser un ingrediente facilitador decisivo. No obstante, la
evidencia empirica en otras latitudes diferentes a la latinoamericana y caribefia nos muestra que en la mayoria de los casos, las
iniciativas de desarrollo econdmico local o las iniciativas locales de empleo, han ido surgiendo basicamente por el empuje
desplegado por los actores locales y regionales, sin demasiados apoyos (Y a veces a pesar de la oposicién) de las
Administraciones centrales, celosas de sus competencias y reacias a distribuciones de poder entre las instancias inferiores y
siempre lentas en apreciar la naturaleza de la actual fase de transicién por la que atraviesan los procesos productivos y de gestion.

En América Latina y El Caribe pareciera repetirse esta misma historia en todos los paises. Normalmente las politicas de
desarrollo econémico local suelen ser marginales dentro del espectro de las politicas publicas, los recursos asignados al fomento
productivo local son muy insuficientes en comparacion con los esfuerzos que se despliegan para atraer inversiones foraneas, y
suele primar una vision meramente asistencial ante la pobreza y la exclusion social y territorial, en lugar de introducir la l6gica de
desarrollo territorial como palanca de transformacién productiva y de generacion de empleo e ingreso.
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ESQUEMA 9.4

LA CREACION DE UNA INSTITUCIONALIDAD PARA EL DESARROLLO ECONOMICO LOCAL

ANALISIS DE LAS NECESIDADES Y
POTENCIALIDADES DE LA BASE
ECONOMICA LOCAL

e CARACTERISTICAS DE LAS
INFRAESTRUCTURAS BASICAS:
- Energia, Agua, Red viaria,

- Transportes, Puertos, etc.

- Telecomunicaciones

- Sistema de informacién local

e MERCADO DE TRABAJO LOCAL

e RECURSOS POTENCIALES Y
MEDIO AMBIENTE

e BASE PRODUCTIVAY TEJIDO
EMPRESARIAL:

- Empresas y localizacién territorial

- Eslabonamientos productivos, clusters

e DEBILIDADES DEL SISTEMA
PRODUCTIVO LOCAL:

- Informacién empresarial

- Capacitacion empresarial

- Capacitacion tecnologica

- Innovacion productiva

- Comercializacion

- Cooperacion empresarial

- Acceso al crédito

LINEAMIENTOS PRINCIPALES DE LA ESTRATEGIA
NACIONAL DE DESARROLLO

e Marginalidad de las politicas de DEL

e  Escasos recursos asignados al DEL

e Vision asistencial acerca del problema de la pobreza y
las empresas pequefias y microempresas

—

—~—

INSTITUCIONES DE DESARROLLO
LOCAL

e Ventanillas de servicios empresariales

e  Observatorios de desarrollo productivo y mercado de
trabajo local

e Centros de innovacion empresarial

e Institutos tecnoldgicos sectorialf
PACTO TERRITORIAL ﬁ

PARTICIPACION DE ACTORES LOCALES
(Movilizacion social para el DEL)
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CAPITULO 10: EL PROCESO DE CONSTRUCCION SOCIAL DEL TERRITORIO PARA EL DESARROLLO
ECONOMICO LOCAL

El objetivo de este capitulo es mostrar un conjunto de instrumentos y servicios de desarrollo empresarial, de los que
puede dotarse una Agencia de Desarrollo Local, como entidad concertada entre diferentes agentes sociales
territoriales, para la promocion del desarrollo econémico en su area de actuacion.

Para ello, se ha tomado como referencia de interés la conformacion de las Agencias de Desarrollo Regional en el
Estado espafiol de las Autonomias, y el importante precedente de los distritos industriales italianos. Este ejercicio de
presentacion de casos en los que se lleva a cabo la construccion de "organismos intermedios" para el desarrollo
econdmico subnacional (local o regional), posee -en mi opinién- un interés indudable como horizonte sugeridor del
nuevo tipo de politicas micro y mesoecondmicas que se precisan en América Latina y El Caribe, para acompafiar los
procesos de ajuste macroeconémico.

10.1 Objetivos principales de una Agencia de Desarrollo Local

El objetivo Gltimo de una agencia para el desarrollo econémico local es el de potenciar la capacidad de innovacion
del territorio, entendida ésta en sentido amplio, esto es, incluyendo no sélo las innovaciones de producto y proceso,
sino también las de gestion y organizacion. Dicho en otras palabras, se trata fundamentalmente de construir un
entorno innovador territorial de servicios avanzados a empresas, a fin de asegurar la innovacion tecnolégica y
empresarial del tejido productivo territorial. Con ello, se pretende poner a disposicion de las pequefias y medianas
empresas (PYMES) y microempresas locales, una avanzada infraestructura técnica que les facilite un conjunto de
soluciones y servicios dificiles de alcanzar por ellas mismas de forma auténoma o independiente, dado su reducido
tamafio, la escasa predisposicion a la cooperacion empresarial, y la lejania e inadecuacion del disefio de instrumentos
de fomento desde el nivel central del Estado.

Estas acciones se pueden concentrar en programas especificos desarrollados por una Agencia de Desarrollo Local,
la cual debe hacer de elemento integrador de este nuevo tipo de intervencion econémica, concertada localmente.
Ademas de la citada Agencia, el entorno innovador territorial puede incluir, entre otros componentes, Institutos
Tecnoldgicos Sectoriales, Centros de Empresas e Innovacion, Red de Informacién Empresarial, etc.

Siguiendo el principio de proximidad a las empresas, los componentes de dicha oferta territorial de servicios de
desarrollo empresarial deben estar distribuidos por todo el territorio, cerca de los agrupamientos econémicos
significativos o "clusters" locales relevantes. Esta extensa implantacion territorial, junto a la autonomia 'y
representatividad de la que deben dotarse las diferentes entidades, pueden hacer de la red territorial de servicios
avanzados a empresas un sistema flexible y descentralizado, en el que tenga lugar una interaccion y dialogo fluido
entre los distintos interlocutores sociales.

Ademés del trabajo que debe realizar con las diversas entidades que integran la red, la Agencia de Desarrollo Local
debe colaborar también con las Asociaciones de Empresarios y Profesionales, Sindicatos locales, Camaras de
Comercio e Industria, Entidades feriales, Centros de Formacion, Universidades, ONGs, etc.

Junto a este objetivo principal, cabe afiadir también otros objetivos intermedios importantes, como son:

A) Fomento de empresarios innovadores.

B) Divulgacion de actitudes positivas ante la innovacion entre los empresarios y la comunidad local.

C) BuUsqueda de economias de localizacién y acceso a los servicios avanzados a la produccién en los principales
agrupamientos econémicos significativos o "clusters"; lo cual puede realizarse, a su vez, mediante:

C.l) Diversificacion de las actividades productivas territoriales, a través de la creacion de nuevas
empresas Yy Servicios, ya sea como consecuencia de la fragmentacion del proceso de produccidn en operaciones mas
cortas, 0 mediante la creacion de empresas en nuevas actividades;

C.2) Desarrollo de un mercado de trabajo local cualificado y polivalente; y

C.3) Mejora del nivel de informacion y capacitacion gerencial y tecnol6gica del empresariado local.

D) Alentar la integracién econémica entre los principales nicleos de crecimiento territorial, y de éstos con las
actividades productivas y centros de innovacién nacionales y extranjeros.
10.2 Instrumentos de promocion e innovacion a nivel local

No hay una relacion biunivoca entre objetivos e instrumentos; a veces para conseguir un objetivo se requieren varios
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instrumentos, y un sélo instrumento puede servir a varios objetivos. Cada instrumento puede poseer un grado mayor
0 menor de autonomia respecto a la Agencia de Desarrollo Local, lo que implica acuerdos y colaboracion entre los
distintos agentes sociales.

A partir de la reflexion de las mejores practicas internacionales, una posible relacion de instrumentos es la siguiente:

a) Institutos Tecnol6gicos Sectoriales

b) Centros de Empresa e Innovacion

c) Red de Informacién para el Desarrollo Productivo Territorial
d) Parque Tecnolégico

e) Instrumentos de Capacitacion de Recursos Humanos

f) Formacidn de Terciario Avanzado

g) Ayudas Directas a Empresas Innovadoras.

a) Los Institutos Tecnoldgicos Sectoriales

Se crean conjuntamente con empresarios de los sectores mas relevantes del perfil productivo territorial, y su sede
principal suele situarse en la zona con mayor concentracion de empresas de dicho sector en el territorio
correspondiente, pudiendo establecer otras unidades técnicas o delegaciones en otras zonas de interés, o incluso en el
Parque Tecnoldgico, caso de que éste existiese, siempre con la intencion de prestar los servicios lo més cerca posible
de las actividades empresariales locales.

Los Institutos Tecnoldgicos Sectoriales pueden prestar servicios de informacion y documentacion general relativa a
los productos y actividades propias del perfil productivo local, tales como:

. Edicion de publicaciones técnicas de contenido sectorial

. Organizacion de jornadas, seminarios y conferencias sobre el estado de las tecnologias de producto y
proceso

. Asesoramiento y realizacion de estudios técnicos sobre materiales y materias primas, procesos de

fabricacion, maquinaria, productos, automatizacion, sistemas CAD/CAM, informatizacion, ahorro energético,
optimizacion de plantas, contaminacién ambiental, informacion sobre apoyos oficiales a la innovacion, realizacién de
actividades de 1+D, etc.

Es en el ambito de los servicios tecnoldgicos especializados donde los Institutos Tecnolégicos Sectoriales resultan
decisivos, al posibilitar el acceso a las PYMES y microempresas locales servicios como los siguientes:

Asesoramiento tecnoldgico;

Investigacion aplicada y desarrollo de tecnologias;

Difusion de normas técnicas y emision de certificaciones;

Control de calidad,;

Capacitacion especializada, basicamente dirigida a técnicos de la produccién en los sectores
correspondientes;
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* Informacién técnica y de ayudas de la Administracion;
* Disefio y manufactura asistidos por computador (CAD/CAM);
* Difusion de tendencias de moda y habitos de consumo sobre los productos de interés local.

Buscando la mejora de la calidad del producto, los Institutos Tecnolégicos Sectoriales se ocupan de realizar ensayos
y analisis de laboratorio sobre materias primas, materiales y productos acabados, vinculados con entidades
acreditadas, lo cual permite proporcionar a las empresas unos servicios que por si mismas no podrian disponer y que
incluyen trabajos de normalizacidn, certificacion y homologacion de productos, segin las exigencias técnicas
internacionales.

Los Institutos Tecnoldgicos Sectoriales pueden prestar también asesoramiento en la transferencia de tecnologias
desarrolladas a partir de los conocimientos de sus técnicos y de la realizacion de proyectos de 1+D en sus propios
laboratorios y plantas experimentales, asi como derivados de la participacién en proyectos y misiones internacionales
y de los contratos realizados con universidades y centros de investigacion existentes en el entorno territorial cercano.
Igualmente, los Institutos Tecnol6gicos Sectoriales pueden organizar o participar en la organizacion de cursos de
reciclaje técnico y profesional, asi como establecer actividades y becas de especializacion para jovenes que van a
incorporarse a las empresas locales™.

15 Con un personal altamente calificado y modernas instalaciones, los Institutos Tecnoldgicos Sectoriales de la Red IMPIVA,
en el Pais Valenciano (Espafia), realizan anualmente 12.000 informes de laboratorio, atienden unas 5.000 consultas de
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Los Institutos pueden canalizar también las relaciones entre empresas, universidades y entidades de investigacién y
desarrollo, traduciendo claramente las necesidades del sector en demandas de formacion e investigacion especificas.
Asimismo, los Institutos Tecnoldgicos Sectoriales facilitan a las PYMES y microempresas locales la participacién en
actividades de ambito internacional sirviendo de puente entre los organismos de la Administracién Publica dedicados
al fomento del desarrollo productivo y las empresas del sector.

Como vemos, entre las funciones méas importantes de los Institutos Tecnoldgicos Sectoriales se encuentran las de
concentrar una "masa critica" suficiente de recursos técnicos y humanos para permitir a las PYMES y microempresas
locales el acceso a las innovaciones tecnoldgicas y de gestién. Como se ha sefialado, esta "masa critica™ no podria
alcanzarse individualmente por las empresas del sector, dada su pequefia dimension.

Estos Institutos cubren, pues, basicamente los objetivos B) y C) de la relacion de objetivos intermedios citada
anteriormente. De este modo, los Institutos Tecnoldgicos Sectoriales pueden apoyar la eficiencia productiva y
competitividad del tejido productivo territorial, posibilitando la modernizacion tecnolégica de las empresas y la
diversificacion de las actividades econdmicas locales.

La actividad de los Institutos Tecnol6gicos Sectoriales suele llevarse a cabo dentro de amplias relaciones con
entidades acreditadas a nivel nacional e internacional en los distintos campos especificos del perfil productivo
territorial. Dado su caracter concertado, y la posible participacién en los mismos de Departamentos universitarios o
Centros de Investigacion, pueden constituirse como asociaciones sin fines de lucro, y concebirse como entidades que
prestan servicios importantes de informacion tecnoldgica e investigacion y desarrollo (1+D) a las empresas locales. A
su vez, estos Institutos pueden integrarse en una red nacional de laboratorios de ensayo, para realizar las tareas de
certificacién y normalizacion de producto y proceso antes citadas.

Las fuentes de financiacion mas importantes de los Institutos Tecnoldgicos Sectoriales pueden provenir de las cuotas
sociales que aporten las empresas, los ingresos por los servicios prestados a los asociados, las ayudas de las
Administraciones Piblicas'®, y las de la propia Agencia territorial de desarrollo.

b) Los Centros de Empresa e Innovacion (CEI)

Los CEl suelen crearse como asociaciones sin animo de lucro, con participacion de las Administraciones Publicas
territoriales y entidades empresariales, financieras y sociales de la zona.

Son organizaciones de ambito local, cuyo objetivo es:

. Elaborar sistemas de seleccion de posibles empresarios innovadores (objetivos A y C.1 antes citados)

. Proporcionar un amplio conjunto de servicios a los candidatos a empresarios y a las empresas ya existentes,
incluyendo, en particular, formacion empresarial (objetivo C.2) y evaluacion de proyectos.

Actlan como promotores de iniciativas empresariales de caracter innovador, ya sea para crear una nueva empresa o
para poner en marcha un nuevo proyecto por parte de empresas que ya existen. Este apoyo técnico permite reducir el
riesgo empresarial y aumentar las posibilidades de éxito de dichas iniciativas en la etapa inicial del proyecto.

Actlan como "incubadoras de empresas" en la deteccion, seleccion y puesta en marcha de empresarios y proyectos.
Normalmente se asigna al candidato a empresario un tutor o consejero temporal en materia de planificacion y gestion
empresarial.

El periodo de tiempo en el que el nuevo empresario reside en el CEI suele ser, como maximo, de tres afios.
Transcurrido ese tiempo, si la empresa es rentable debe poder abandonar el CEI e instalarse en su emplazamiento
definitivo.

Existen algunas diferencias entre los Centros de Empresa e Innovacion, los "hoteles de empresas" y las
"incubadoras" o "viveros de empresas"”, que vale la pena consignar:

. Los "hoteles de empresas” ofrecen locales y servicios administrativos, como apoyo a la creacién de las
mismas.

. Las "incubadoras" o "viveros de empresas" aportan locales, servicios administrativos y asistencia especifica
a la creacion de empresas.

. Los "Centros de Empresas e Innovacion" aportan, ademas, la formacion técnica, la tutela del nuevo

informacion, prestan mas de 1.000 servicios de asesoramiento tecnolégico, acogen 2.000 alumnos en distintas actividades de
formacion, y desarrollan cerca de 100 proyectos de I+D.

16 Ntese que en este caso se trata de ayudas indirectas, para la creacién de componentes del “entorno innovador" territorial, y
no los clasicos subsidios directos a la produccion o a las empresas.
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empresario y la transferencia de tecnologia (objetivo D de la relacion de objetivos especificos sefialada).

Los CEls deben ubicarse también en localidades préximas a los agrupamientos econémicos significativos del
territorio en cuestion, es decir, en las zonas con mss alto potencial de generacion de nuevos proyectos empresariales.
Al programarse una red territorial de CEls, puede ser til contemplar uno de ellos como CEI "central” en el territorio
correspondiente, a fin de prestar servicios comunes a los deméas CEls locales, evitando de ese modo posible
duplicidades de servicios, y potenciando la coordinacién de los intercambios en temas formativos y tecnolégicos con
las diferentes instituciones y entidades de nivel nacional e internacional.

En definitiva, las funciones y servicios que prestan los CEls se dirigen a:

o Promocién del espiritu emprendedor

. Formacidn de los candidatos a nuevos empresarios

. Asesoramiento e informacién en materia de innovaciones y tecnologia

. Asesoramiento en la realizacién del plan de empresa, que incluye los analisis de viabilidad comercial,
técnica y financiera del proyecto, con plena confidencialidad

. Asesoramiento sobre apoyos financieros para la puesta en marcha del proyecto, facilitando el acceso a la
financiacion y ayudas de las distintas Administraciones Publicas

. Oferta de locales en alquiler y salas de reuniones para la domiciliacion inicial del proyecto

. Prestacion de servicios comunes tales como teléfono, fotocopiadora, fax, computador, contabilidad, etc.

Estos servicios de apoyo a los emprendedores que ofrecen los CEIs pueden prestarse en colaboracién con los
anteriormente citados Institutos Tecnoldgicos Sectoriales, pudiendo los CEI formar parte, a su vez, de redes con otro
tipo de entidades similares a nivel nacional e internacional, a fin de incrementar el conocimiento de aspectos
relevantes para el desarrollo empresarial local.

c) Red de Informacién Empresarial para el desarrollo econémico local

Esta formada por un conjunto de centros y servicios de informacion relevante para el desarrollo productivo y
empresarial local, con posibilidad de coordinar entre si sus fondos documentales y el acceso a los mismos, a fin de
aproximar dicha informacion a la totalidad del tejido empresarial territorial.

La Red de Informacion debe tener puntos de acceso o "ventanillas" préximas al tejido empresarial local existente, y
los centros de la red de informacidn pueden estar unidos informéticamente o, al menos a través de equipos de telefax,
a fin de permitir el acceso a la informacion desde cualquier "ventanilla” territorial. Los centros que componen esta
Red de Informacion pueden ser: la Agencia de Desarrollo Local, los Institutos Tecnoldgicos Sectoriales, los CEls, las
Asociaciones empresariales, Parque Tecnoldgico, Universidades locales, Asociaciones o Federaciones de
Municipalidades, etc.

Entre los principales objetivos de la Red de Informacién figuran:

. La mejora de los servicios con que cuenta la empresa local en materia de informacion relevante para su
desarrollo (objetivo C.3)
. El fomento de la cooperacidn entre las empresas locales y entre éstas y las de otros paises o territorios, con

especial atencidn al area de integracién econdémica correspondiente (objetivo D).

Los centros y servicios que integran la Red de Informacion para el desarrollo econdmico local, elaboran, estudian y
analizan dicha informacion; gestionan la organizacion de la misma de acuerdo a las técnicas documentales mas
adecuadas (bancos y bases de datos), y ponen la informacion a disposicion de las empresas, con la ayuda de los
medios técnicos mas eficientes. El desglose de contenidos de informacidn que puede prestar la citada Red de
Informacidn se refiere a componentes tales como:

Situacion geografica de la produccidn territorial;
Distribucion territorial de la poblacion y piramides de edad por municipios;
Tamafio de las empresas, localizacion territorial y eslabonamientos productivos;
Sistemas locales de empresas o0 agrupamientos econémicos significativos;
Cantidad y calidad de las infraestructuras basicas;
Mercado de trabajo regional y local,
Oferta de actividades de capacitacion para las empresas;
Bases de datos de comercio exterior;
Registro de la propiedad industrial;
Normas nacionales e internacionales vigentes;
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Relacion de entidades consultoras y profesionales que prestan servicios técnicos empresariales;
Universidades y entidades de investigacidn territoriales;

Dotacion de recursos de asistencia técnica en la zona;

Disponibilidad y caracteristicas del suelo industrial;

Instrumentos de apoyo de las diferentes Administraciones Plblicas;

Fondos bibliograficos y de documentacién relevante.
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Como actividad adicional, cabe citar las publicaciones especificas que pueden elaborarse como subproductos de las
actividades de la Red de Informacion, y que cumplen también funciones de capacitacion. Me refiero a la edicion de:

. Monografias, las cuales compilan y ordenan informacion y normativas dispersas sobre temas concretos,
con un fuerte contenido practico

. Informes en profundidad sobre temas especificos

) Guias o folletos que tratan de proporcionar una informacion rapida y sucinta, de caracter divulgativo y

amplia difusion.

d) Parque Tecnoldgico

Es un instrumento adecuado para fomentar la aparicién de nuevos sectores econémicos que permitan reforzar la
articulacion y diversificacion de la estructura econémica local (objetivo C.1). Esto puede lograrse bien mediante la
atraccion de empresas foraneas o entidades de investigacion de éstas, o bien mediante el desarrollo local de nuevos
empresarios innovadores (objetivo A). También puede contemplarse como un instrumento que facilite la integracién
econdmica de las actividades dinamicas con otros centros de crecimiento externos (objetivo D).

La proximidad facilita la interaccién y concertacion entre los Centros de Investigacion y Desarrollo (1+D), las
Universidades Regionales, y las Asociaciones empresariales. Igualmente, dicha concentracion permite disponer en un
mismo lugar de una infraestructura de calidad para apoyo en materia de investigacion y desarrollo a las pequefias y
medianas empresas (PYMES) y microempresas locales. Se trata, pues, de reunir una suficiente "masa critica" de
recursos humanos de conocimiento, que puedan estimular la innovacién tecnol6gica y productiva en el entorno local.
En el Parque Tecnol6gico pueden localizarse algunos de los Institutos Tecnoldgicos Sectoriales, un Centro de
Empresas e Innovacidn, algunos Institutos Universitarios o Centros de Investigacion que dediquen una parte
importante de su actividad a la investigacion para el desarrollo econémico local (1+D), asi como la sede de la
Agencia de Desarrollo Local. El objetivo es, de nuevo, facilitar la creacion de un agrupamiento de elementos de
conocimiento, que constituyen importantes economias externas para las empresas locales, propiciando un clima
intelectualmente frutifero de relaciones entre los técnicos de las empresas locales, los centros de investigacion y las
universidades territoriales. De esta manera, el Parque se convierte en un foco de generacion, asimilacion y difusion
de tecnologia.

e) Instrumentos de Capacitacion de Recursos Humanos

Estan orientados a lograr una parte del objetivo C.2 anteriormente sefialado, tratando de potenciar los recursos
humanos como factor productivo local de caracter decisivo.

La relacion de instrumentos posibles en este &mbito incluye:

. Especializacion de jovenes titulados en profesiones clave para la innovacién productiva local, mediante
cursos especificos, becas y contratos en précticas.
. Reforzamiento de la oferta territorial de capacitacion existente, especialmente la dirigida a promover la

actividad empresarial de gestion y direccion entre Asociaciones empresariales, Camaras de Comercio e Industria,
Camaras Agrarias, Fundaciones, Colegios Profesionales, Sindicatos, Municipalidades, etc.). Las ayudas en este
sentido pueden ser para inversiones en equipos (audiovisuales, material informético, etc.), o para apoyo de las
actividades de capacitacion de otras entidades promotoras. Igualmente se puede colaborar mediante la edicion de
publicaciones periddicas que informen, con suficiente antelacion, sobre Cursos, Talleres y Seminarios, resaltando los
contenidos, personal que los imparte, lugar, duracion y coste, a fin de facilitar la mayor transparencia y coordinacion
de la oferta de capacitacion existente, una necesidad fuertemente sentida por los usuarios.

. Fortalecimiento de una Red de Formacién Bésica y Sectorial en Tecnologia, Disefio y Moda, con aplicacion
a las lineas propias del perfil productivo local.
. Elaboracion de materiales educativos multimedia para una amplia y adecuada difusion de las nuevas

tecnologias y nuevas técnicas de gestion, asi como su aplicacién en las actividades productivas territoriales.

f) Formacion de “Terciario Avanzado”

El "Terciario Avanzado" es el conjunto de empresas de servicios cuyo principal recurso es el capital humano, y que

estan orientadas a la transferencia de conocimientos organizativos y empresariales a las PYMES, o a la potenciacién
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de la capacidad de comercializacion, mercadeo, ingenieria, disefio industrial, control de calidad, publicidad,
normalizacidn, etc.

La potenciacién y crecimiento del Terciario Avanzado en los diferentes territorios de un pais constituye un poderoso
instrumento para la modernizacion de las actividades productivas locales, y poder facilitar de este modo la
diversificacion y mayor valor agregado de las mismas (objetivo C.1). Las acciones dirigidas a este fin pueden ser
ayudas econdmicas directas a la creacion y crecimiento de empresas del Terciario Avanzado, o bien acciones de tipo
indirecto, tales como la creacion de asociaciones especificas, la constitucion de bancos de datos de profesionales en
estos temas, publicaciones conjuntas, u otras actuaciones

g) Ayudas directas a empresas innovadoras

La innovacion supone, en definitiva, un cambio de actitud de los actores sociales. De esta forma, conseguir un
ambiente social favorable a la innovacion constituye un requisito fundamental para que el esfuerzo creativo tenga
éxito y sea asumido como propio por los diferentes sectores de la sociedad local.

El instrumento de las ayudas directas a las empresas, cuando se utiliza para apoyar Unicamente a las que acometen
proyectos innovadores, puede convertirse en una herramienta Util para estimular una actitud social positiva hacia la
innovacion. Se trata, en suma, de mostrar que los gestores publicos regionales y municipales, asi como la sociedad
local, estan haciendo una apuesta clara a favor de las empresas innovadoras, es decir, de la modernizacion
productiva, a fin de crear puestos de trabajo y fuentes de ingreso (objetivo B). De esta forma se facilita también la
superacion de la frecuente desconfianza del empresario frente a la Administracién Publica, logrando abrir espacios
para la concertacion estratégica en favor del desarrollo econémico local y la generacion de empleo.

Estas ayudas no pueden mantenerse, sin embargo, de forma indefinida. Una vez conseguida la actitud social
favorable ante la innovacidn, hay que reducir las ayudas directas progresivamente, manteniendo el tipo de ayudas
indirectas (de creacion de entorno innovador), y dejando Gnicamente aquellas ayudas directas a PYMES y
microempresas locales por motivos ligados a la promocidn de &reas deprimidas, economias campesinas pobres,
desarrollo regional o proteccion del medio ambiente, entre aquellas otras que las nuevas disposiciones de la
Organizacion Mundial del Comercio estima como aceptables para los paises en desarrollo.

10.3 Lineas de actuacion de la Agencia de Desarrollo Local y la Red de Servicios de desarrollo
empresarial

A modo de resumen, el Esquema 10.1 recoge un conjunto amplio de lineas de actuacion de una Agencia de
Desarrollo Local y de la Red de Servicios de desarrollo empresarial, que se detalla a continuacion.

a) Servicios de Informacion Empresarial

Se trata de prestar servicios de informacién empresarial individualizada a las PYMES y microempresas locales,
elaborando productos informativos de alto valor afiadido para apoyar la toma de decisiones en problemas tanto
cotidianos como de caracter estratégico para dichas empresas.

Los puntos de informacion de la Red, también llamados ""ventanillas', deben estar conectados a los servicios de
informacion de los diferentes Institutos Tecnoldgicos Sectoriales, los Centros de Documentacidn relevantes en la
zona, Y las redes y bases de datos de interes, nacionales e internacionales. La difusion de puntos de acceso a la Red
de Servicios de Informacion Empresarial por todo el territorio, puede facilitar la mayor vinculacion de los actores
publicos locales (Municipalidades, Gobernadores provinciales y Responsables regionales o estaduales), incorporando
de este modo la l6gica de desarrollo productivo y empresarial en su gestion.
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ESQUEMA 10.1

LINEAS DE ACTUACION DE LA AGENCIA DE DESARROLLO LOCAL
Y LA RED DE SERVICIOS A EMPRESAS

Informacion Servicios de Informacion a MIPYMES locales y cooperativas

Capacitacion

Innovacion
tecnoldgica

Disefio

Internacionalizacién

Publicaciones. Actos informativos

Cursos y Becas de especializacion
Cursos de Reciclaje
Divulgacion de Servicios de Capacitacion

Asesoramiento Tecnologico

Ensayos y Analisis de Laboratorio
Normalizacion, certificacion y homologacién
Calidad y Productividad

Transferencia de Tecnologia

Innovacion Tecnoldgica e 1+D

Informacién y Asesoramiento
Servicios de CAD/CAM

Promocién General de Disefio y Moda
Centros de Documentacion y Disefio

Programas de Visitas a Ferias

de empresas Misiones Transhacionales

Gestion de contactos individuales
Nuevas Apoyo a empresas con alta dedicacion a I+D
actividades Apoyo a la creacién de empresas diversificadoras
innovadoras Apoyo econdmico a empresas innovadoras
Gestion Apoyo econdmico al asesoramiento a MIPYMES
empresarial Asesoramiento Financiero

Igualmente, esta difusidn de ventanillas de la Red de Informacion Empresarial es, en si misma, un buen punto de
partida para iniciar procesos de desarrollo econdmico local, al acercar al territorio elementos decisivos de
informacion e innovacion productiva para las diferentes estructuras econémicas locales.

b) Servicios de capacitacion

Se trata de la organizacion de Cursos y Becas de especializacion para jovenes que van a incorporarse a las empresas;
y de Cursos de Reciclaje para técnicos y profesionales de las PYMES y microempresas locales.

En el primer caso se tratan enfoques globales de los principales sectores econdmicos locales, y sobre determinadas
areas como la promocion de exportaciones, la gestion empresarial o financiera o la gestion de la calidad del producto,
entre otros temas importantes. Estas actividades se realizan principalmente en los Institutos Tecnologicos Sectoriales.
Los Cursos de Reciclaje estan dedicados a elevar el nivel de cualificacion general de los trabajadores y empleados en
las empresas locales, y tratan de actualizar conocimientos en temas concretos. Se realizan, igualmente en los
Institutos Tecnoldgicos Sectoriales.

c) Servicios de Innovacion Tecnolégica

Se refieren a la prestacion de servicios tales como:

. Realizacion de ensayos, analisis de laboratorio y controles de calidad sobre materiales, materias primas,
productos acabados y procesos productivos.

. Trabajos de normalizacion, certificacién y homologacién.
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o Asesoramiento y gestion de contactos en transferencia tecnoldgica.

. Promoci6n genérica de la transferencia de tecnologiaa a través de una Bolsa de Oportunidades
Tecnoldgicas, que recoga tecnologias ofrecidas por las empresas, universidades y centros de investigacion de la zona.
. Apoyo a las empresas en proyectos de 1+D, mediante ayudas econdmicas y la intermediacion en el acceso a
programas de apoyo tecnoldgico nacionales e internacionales.

. Vinculacion con las entidades nacionales e internacionales de normalizacion de productos.

d) Servicios de Disefio y Moda

Se trata de estimular la importancia del Disefio en la produccién manufacturera local, en los diferentes campos
posibles, como el textil, calzado, cuero, productos alimenticios, turismo, etc.
Esto puede facilitarse mediante la prestacion de servicios tales como:

. Servicios de Documentacion a empresas y profesionales.

. Informacidn a empresas sobre los profesionales de Disefio existentes en la zona o territorio proximos.

. Organizacion de Seminarios con participacion de especialistas reconocidos.

. Colaboracion con las Asociaciones de Disefiadores existentes en la Promocion General del disefio industrial
y Moda.

. Creacion de un Centro Territorial de Documentacion sobre Disefio y Moda, que proporcione los contactos

entre disefiadores y empresas, y que facilite servicios que ayuden a elevar el nivel de calidad de los productos locales.
Los campos en los que puede prestar servicios un Centro Territorial de Documentacion sobre Disefio y Moda son los
del Disefio Industrial, Disefio Gréafico, Disefio del Entorno y Disefio y Moda. El Centro debe disponer de amplio
material bibliografico, modernas tecnologias audiovisuales y de reproduccion fotografica, y sala para consulta de
videos y material grafico. Igualmente, debe contar con un registro de profesionales para facilitar la localizacion de los
mismos y un archivo gréafico de productos e informacién general relativa al disefio (editoriales, organismos de
promocion y centros de capacitacion en disefio, informacién sobre cursos, etc.).

e) Internacionalizacién de empresas

Los servicios comprendidos en este epigrafe se refieren a:

. Organizacién de Misiones Transnacionales para poner en contacto grupos de empresas locales y
extranjeras, facilitando los acuerdos de cooperacion entre las mismas.

. Gestion de casos individuales de empresas locales y extranjeras interesadas en establecer relaciones de
cooperacion.

. Apoyo econdmico para la asistencia de profesionales a Ferias Tecnoldgicas en el exterior.

f) Nuevas actividades productivas innovadoras

En este caso, podemos citar:

. El apoyo econémico para la creacién de nuevas lineas de fabricacidn diversificadoras del tejido productivo
local.

. Las ayudas a empresas de servicios industriales para la adquisicion de tecnologias de la informacion.
Q) Gestion empresarial y financiera

Finalmente, dentro de este tipo de servicios cabe contemplar los siguientes:

o Apoyo econémico a las empresas para la realizacion de planes de diagndstico y mejora de la calidad y
productividad.

. Asesoramiento de estrategias financieras y fuentes de financiacion para proyectos empresariales.

. Apoyo econémico para el establecimiento de redes de cooperacidn de empresas, asi como Bolsas de

Subcontratacion, a fin de posibilitar la presencia de grupos de PYMES y microempresas locales en proyectos
conjuntos que les permitan aumentar su capacidad de accion y competitividad.

. Apoyo econdmico a la contratacion de asesores externos a la empresa para planes de calidad,
comunicacion, estudios de mercado, viabilidad, organizacion empresarial, etc.
o Edicion de publicaciones sobre Gestion de PYMES, Tecnologia, Comercio Exterior y aspectos sustantivos

de la integracion econémica regional, entre otros aspectos relevantes.
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. Organizacion de Actos Informativos, tales como Jornadas, Conferencias, Seminarios, Talleres, etc.
10.4 Resumen de Programas y Servicios de una Agencia de Desarrollo Local’

a) Programa de promocion de la 1+D

En este campo, conviene diferenciar los programas de promocién de la investigacion y desarrollo (1+D) segin se
trate de actividad en fase precompetitiva o competitiva. En el primer caso, se trata de la promocidn de tecnologias de
caracter precompetitivo adaptadas a las necesidades del perfil productivo local. Se entiende por I+D precompetitiva
la investigacion referida principalmente a las etapas de adquisicion de conocimientos técnicos, realizacion de analisis
tedricos y de estudios o experimentos a nivel de laboratorio, que requieren esfuerzos e inversiones adicionales para
concretarse en la realizacion de nuevos productos o procesos productivos.

Por su parte, los programas de promocion de la I+D competitiva se ocupan de la generacion de conocimientos
dirigidos a desarrollar productos o procesos de nivel tecnolégico méas adecuado a las exigencias del mercado.

Se entiende por 1+D competitiva las acciones dirigidas a la obtencion de conocimientos directamente aplicables al
lanzamiento de nuevos productos al mercado o mejora de los sistemas de fabricacion, contemplandose igualmente el
desarrollo de prototipos, plantas piloto o equipos de proceso.

b) Programas de Capacitacion de Recursos Humanos
Entre ellos, cabe citar los siguientes:
. Programas de dotacion de personal especializado e infraestructura tecnologica para PYMES y

microempresas locales, tales como los destinados a la creacion o consolidacion de Departamentos de 1+D en las
empresas, a través de la incorporacion de personal técnico especializado y/o la adquisicion de equipos de laboratorio
adecuados para su utilizacion en los trabajos de medida, prueba y experimentacion necesarios para el desarrollo de
tecnologias.

. Programas de incorporacién de recursos para la formacién empresarial, tales como la incorporacién de
nuevos materiales técnicos, metodologias de ensefianza y experiencias que contribuyan a una formacion empresarial
competente.

. Cursos de reciclaje y especializacion sectorial, a fin de mejorar el nivel de cualificacién del personal
empleado en los sectores econdmicos mas significativos e importantes del territorio en cuestion, en especial en los
campos de la tecnologia, disefio y moda, con la finalidad de mejorar la competitividad de la produccion regional ante
las crecientes exigencias de los mercados.

. Programa de Becas de Formacidn Profesional de interés para la economia local. Con la finalidad de
satisfacer la necesidad de especialistas sectoriales, la Agencia de Desarrollo Local puede otorgar becas y ayudas para
la especializacidn, iniciacion y desarrollo profesional de técnicos titulados en &reas de interés prioritario para la
estructura econémica local.

c) Programa de cooperacion de empresas

Se trata de fomentar la cooperacidn entre pequefias empresas, a fin de lograr un nivel de competitividad superior, y
mayor dimension operativa y capacidad de accidn, sin perder las ventajas de flexibilidad de las PYMES, esto es, su
capacidad de adaptacién rapida ante los incesantes cambios en los mercados. La finalidad principal de este tipo de
programas es lograr que las empresas creen mediante al cooperacion aquellos servicios que no podrian acometer por
si solas. Con tal fin, la Agencia de Desarrollo Local puede conceder ayudas para la realizacion de estudios que
permitan determinar la rentabilidad de la cooperacién interempresarial que se desea emprender.

Para facilitar el desarrollo de estos proyectos puede ser Util formar a profesionales independientes para el
asesoramiento especializado a los empresarios y Municipalidades, es decir, incluir como linea estratégica de la
capacitacion la de crear precisamente los recursos humanos especializados en prestar los servicios de consultoria
empresarial, o los Agentes de Desarrollo Local*®.

7 Se toma como referencia el Instituto de la Mediana y Pequefia Industria Valenciana (IMPIVA), organismo de
promocion e innovacion econémica del Gobierno Regional de la Comunidad Auténoma de Valencia (Generalitat Valenciana),
en el Levante espafiol.

18 | a falta de lineas especificas de capacitacién en este tipo de recursos humanos especializados tiene un impacto muy
desfavorable para la promocién del desarrollo econémico territorial en América Latina. En efecto, las mejores intenciones que
acompafian a muchas de las misiones de asistencia técnica en este ambito, se ven luego frustradas por la falta de personal
técnicamente formado que actle desde el territorio en la nueva funcion de animadores y constructores de espacios de
concertacion entre agentes sociales locales y promotores de soluciones técnicamente apropiadas en los distintos ambitos.
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d) Programa de asesoramiento productivo

Con la finalidad de facilitar la adecuacion a los nuevos escenarios resultantes de los procesos de integracion
economica, resulta necesaria la realizacion de estudios individualizados o sectoriales en diversos campos de las
diferentes problematicas rural, industrial o de servicios, a nivel local. Con ello se trata de orientar a las empresas en la
racionalizacion de las areas funcionales directamente relacionadas con la productividad y la competitividad de la base
econdmica local, a fin de definir las recomendaciones y acciones necesarias.

e) Programa de ayuda para la asistencia a Ferias Tecnoldgicas en el exterior

Se trata de facilitar la asistencia de gestores y empresarios locales a eventos internacionales de interés, como medio
para la adquisicién de conocimientos técnicos, organizativos o de otra indole, que contribuyan a una mejora en el
desempefio de las actividades locales.

f) Programa de apoyo a Asociaciones e Instituciones

Se trata en este caso, de contribuir a la modernizacion de las empresas mediante la incorporacion de conocimientos
aportados por Instituciones y Agrupaciones sin animo de lucro, las cuales pueden colaborar a una mejor coordinacion
de las dispersas actividades llevadas a cabo por las organizaciones no gubernamentales (ONGs) para el desarrollo.

Q) Servicios de la Agencia de Desarrollo Local

Servicio de Informacion Empresarial

Se trata de potenciar la utilizacién de los recursos y metodologias de gestion de la informacion cientifica, técnica y
econdmica existentes y los servicios a ella ligados, a fin de facilitar la receptividad del tejido productivo a las
innovaciones tecnoldgicas y, en suma, a la modernizacion y diversificacion.

El Servicio de Informacion Empresarial de la Agencia de Desarrollo Local puede articularse en torno a dos grandes
lineas:

o Servicio de informacién avanzada a la empresa, que ofrece productos de informacion para solucionar
problemas técnicos y econémicos de la misma.
) Coordinacidn de las actividades llevadas a cabo por las diferentes unidades de informacion y

documentacion existentes en los distintos ITS y Centros de la Red Territorial de Servicios a Empresas.

Servicio de Asesoramiento Financiero

El cual debe ayudar a mejorar el conocimiento financiero de empresarios y consultores locales, facilitando con ello
una mejor gestion de los recursos y un mejor acceso a los fondos necesarios. Se trata de apoyar el desarrollo y
divulgar la utilizacion de los instrumentos financieros ya existentes, a fin de tener acceso a financiacion de medio y
largo plazo y a menor coste.

Igualmente, se busca facilitar al pequefio empresario local las técnicas financieras mas eficaces y llegar a acuerdos
con entidades financieras y otras para conseguir lineas de crédito mas apropiadas a las caracteristicas de este tipo de
empresas de pequefia dimension.

Servicio de Estudios y Publicaciones

La elaboracion de estudios y publicaciones, asi como las acciones de comunicacion oportunas, contribuyen a:

. Mejorar el conocimiento de la realidad econdmica local, a fin de orientar adecuadamente las diversas
politicas o lineas de actuacién de los actores publicos y privados.

. Facilitar la gestion de las PYMES locales.

. Favorecer la integracién o articulacién del tejido empresarial local.

. Difundir las actividades de la Agencia de Desarrollo Local entre las PYMES y microempresas locales y el

conjunto de actores sociales y econdmicos territoriales.
Servicio de Cooperacién Transnacional

Se trata de proporcionar contactos entre empresas locales y del exterior, a fin de promover la incorporacion de
innovaciones tecnoldgicas apropiadas y la consecucion de acuerdos y proyectos de cooperacion en materias tales
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como: transferencia de tecnologias; informacién sobre semillas y materias primas; proyectos de 1+D; desarrollo de
productos; acuerdos con redes de distribucidn; constitucién de empresas mixtas, etc.

Como puede apreciarse, la "construccién de territorio" incluye una riqueza importante de contenidos en los diferentes
Programas y Servicios avanzados a empresas, encaminados a asegurar la innovacién tecnol6gica de PYMES y
microempresas locales.

Las Agencias de Desarrollo Local son, pues, "organismos intermedios”, concertados entre los diferentes agentes
sociales locales, publicos y privados, que protagonizan hoy las nuevas formas de hacer politica de desarrollo
econdmico en el nivel "micro" de la actividad productiva en los diferentes territorios, lo cual debiera ser parte
integrante de los procesos de transformacidn productiva con equidad en América latina y El Caribe.

No obstante, la falta de sensibilidad sobre este componente de transformacién y adaptacion socio-institucional,
demora innecesariamente los procesos de distribucion del progreso técnico y con ello, hace desesperadamente lentos
e insuficientes la distribucion del crecimiento econémico, el empleo y el ingreso en las diferentes partes de que se
componen las economias nacionales en los distintos paises.

Si la historia es el Unico laboratorio de las ciencias sociales, podria al menos, aprenderse del camino seguido en otros
lugares que, como el caso latinoamericano y caribefio, han tratado de dar respuesta convincentes ante retos similares
en lo relativo a las mayores exigencias que establece la revolucion tecnolégica y organizacional postfordista y la fase
de globalizacién en que nos encontramos.
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