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RESUMEN

El trabajo examina las transformaciones ocurridas en las politicas de desarrollo econémico
durante el siglo XX, poniendo especial énfasis en los cambios sufridos por la disciplina conocida
como planificaciéon del desarrollo.

Especificamente, se analizan los cambios de perspectiva que atravesaron esta area del
conocimiento, desde los enfoques denominados de “arriba hacia abajo” a aquellos conocidos
como de “abajo hacia arriba”.

En este sentido, se describen los principales rasgos y caracteristicas de los enfoques de
crecimiento equilibrado, desequilibrado y de la teoria de los polos de crecimiento.

A su vez, también se analizan los fundamentos de la teorfa del desarrollo econdmico local, sus
principales fortalezas y debilidades poniendo especial atencion en la experiencia latinoamericana.

Por dltimo, se plantea la necesidad de avanzar en la construccidon nuevos marcos conceptuales
que permitan superar controversias y aprender de la experiencia histérica.

ABSTRACT

This paper examines the transformations happened in development policies during the XX
century, putting especial emphasis in the changes suffered by the discipline known as Development
Planning.
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Specifically, It is analyzed the change of perspective that crossed this area of knowledge, from
the approach known as “Development from above” to the one called “Development from below”.

In this sense, the main characteristics of different regional theories are discussed.

Also we described the foundations of local development theory and we analyzed it strength
and weaknesses, putting special attention in Latin America experience.

Finally, we considered necessary the construction of new approaches that allow academics
to surpass controversies and learn of the historical experience.

1. INTRODUCCION

A partir de la pretension de los individuos de mejorar sus niveles de bienes-
tar, naturalmente la problematica del desarrollo econémico esta en el centro de la
actividad humana.

Los logros macroecondmicos a nivel de un pais o del mundo, no significan
necesariamente un mejoramiento del estandar de vida de toda la poblacion. La
problematica de la distribucion de la riqueza, y en el caso del desarrollo econémico,
de los beneficios del mismo, presenta una total vigencia y se encuentra en el centro
del debate relativo al disefio de politicas publicas en cualquier parte del mundo.

En términos historicos, durante el siglo XIX y principios del siglo XX, existian
enormes diferencias de bienestar entre los distintos grupos sociales tanto dentro
como entre paises. Sin embargo, en la doctrina econdémica y politica, estas dife-
rencias eran consideradas casi “naturales”, y se creia que sélo se solucionarian
a partir del esfuerzo personal y/o del ahorro de las personas involucradas en los
Procesos econdémicos.

Esta concepcidn, que se manifestaba insuficiente para lograr el bienestar ge-
neral, dié origen a conflictos permanentes. A raiz de esto, los estados nacionales,
comenzaron a dejar de ser “gendarmes” para actuar en un sentido proactivo sobre
la realidad.

De esta accidn surge la intervencion del estado en la economiay en la sociedad,
buscando alterar los ritmos de acumulacion del capital, el crecimiento econémico,
la distribucion del ingreso y el consumo.

A su vez, las intervenciones destinadas a incrementar la capacidad productiva,
y por ende la produccion de los paises, fueron atravesando a lo largo de los anos
por diversas etapas en las que fue cobrando cada vez mas relevancia la necesidad
de solucionar disparidades regionales y la concentracion territorial de actividades
y de poblacion.

A partir de una extensa revision bibliogréfica, el presente trabajo analiza la
transformacion que han sufrido las politicas de desarrollo econémico, desde aquellas
disefiadas e implementadas por los gobiernos nacionales hasta las méas actuales
o recientes, donde cobra importancia el accionar de los gobiernos municipales y/o
de la sociedad civil.
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Centrando el estudio sobre la experiencia latinoamericana, el articulo intenta
hacer un balance sobre la planificacion econdmica regional desde una perspectiva
historica, evaluando tanto alcances como limitaciones.

En este sentido, se presentan en forma estilizada los principales enfoques
tedricos vigentes en cada momento historico y sus resultados, analizados con una
mirada critica.

En primer lugar, se describen los cambios ocurridos en las politicas publicas
desde fines del siglo XIX hasta la mitad de siglo XX.

En este punto se realiza una introduccion a la discusiéon de la problematica
regional a partir de hechos y circunstancias que desencadenaron un cambio en
el papel del estado en la economia, desde posiciones liberales hacia planteos de
tipo intervencionistas, que permitieron posteriormente justificar y dar sentido a las
acciones de desarrollo regional.

En segundo lugar, se analiza la controversia entre los autores adherentes a la
estrategia de crecimiento equilibrado y aquellos partidarios del crecimiento desequili-
brado, ademas del intento de sintesis detras de la nocion de polo de crecimiento.

En este apartado se presentan los gjes centrales sobre los cuales se estructura
cada una de las estrategias, haciendo principal hincapié en los resultados generales
que se observaron en América Latina luego de la aplicacion de la idea acufiada por
Francois Perroux.

En tercer término, se discuten los rasgos distintivos de la corriente de plani-
ficacion denominada regional participativa, la cual origind un quiebre o cambio de
perspectiva en la orientacion de la politica de desarrollo territorial.

A partir del reconocimiento de ciertos ejes comunes que comparten las distintas
posturas englobadas dentro de esta corriente, se discuten las que, a juicio de los
autores, han tenido mayor predicamento en América Latina: aquella que asocia el
desarrollo local-regional con el municipalismo y la que supone que el desarrollo es
una consecuencia necesaria de la existencia de una organizacion social dinamica.

Respecto a esta cuestion, resulta relevante reconocer la diversidad de visiones
y acepciones que puede asumir el término desarrollo local. La variedad de procesos
y experiencias que se aglutinan bajo este amplio paraguas reclama necesariamente
un esfuerzo de discriminacion entre los distintos enfoques que lo impulsan.

Haber advertido y desagregado la multiplicidad de sentidos que orientan la
accion local, para luego rescatar estos dos criterios relevantes en la experiencia La-
tinoamericana, han significado un esfuerzo conceptual de importancia para ordenar
un area de conocimiento que se funda sobre un objeto de estudio novedoso.

Por ultimo, se dedica un apartado del trabajo a criticar la corriente regional
participativa y sus dos visiones fundamentales, discutiendo los supuestos sobre los
cuales se sustenta el enfoque y otras cuestiones de naturaleza instrumental.
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A modo de conclusion, se plantea la necesidad de disefar un nuevo abordaje
de la problemética del desarrollo territorial en América Latina, que tenga en cuenta
los aspectos particulares de economias en vias de desarrollo y que sea capaz, a su
vez, de sintetizar los aspectos positivos de las distintas visiones de la planificacion,
superando la antinomia tradicional “arriba-abajo” “abajo-arriba”.

2. LAS TRANSFORMACIONES DE LA POLITICA DE DESARROLLO ECONO-
MICO

2.1. Desde las politicas de laissez-faire hasta el circulo vicioso de la pobreza

Las corrientes principales de la literatura sobre politicas de desarrollo econémico,
que se generaron a partir de la segunda guerra mundial centraban la problemética en lo
que podria denominarse la economia nacional. Los objetivos e instrumentos y los andlisis
costo beneficio, impacto y factibilidad se referian a la totalidad de la nacién, y ponian
esencialmente la cuestion en términos de la responsabilidad del estado central.

Esto puede interpretarse como un efecto de la forma de considerar la politica
econdémica a partir de los analisis keynesianos; pero en realidad, la economia desde
sus inicios planteo la problematica en términos de esta esfera o nivel de gobierno,
por considerar el desarrollo una cuestion dependiente de la maxima autoridad.

Durante el predominio de las ideas liberales, el accionar publico se limitaba
a garantizar el libre funcionamiento del mercado, la vigencia de los contratos y
la seguridad, actividades que deben prestarse en forma homogénea en todo el
territorio nacional.

Por su parte, a partir del auge del keynesianismo, se introducen nuevas fun-
ciones para el estado en materia econdmica, también circunscriptas a dicha esfera:
esencialmente las politicas fiscales y monetarias.

Resulta obvio que la politica monetaria debe ser manejada en forma nacional;
en lo que respecta a la politica fiscal, dadas las condiciones histéricas de la época,
s6lo este nivel del estado estaba en condiciones de gestionar tributos y gasto publico
en magnitud significativa.

Las politicas fiscales de inspiracién keynesiana, al menos en sus primeras
manifestaciones, estaban dirigidas a salir de las recesiones y fundamentalmente
consideraban la situacion de paises con un grado de desarrollo y nivel de vida acep-
tables, pero con problemas derivados del funcionamiento del capitalismo liberal.

Asi se reconocian situaciones de desigualdad en la distribucion de la riqueza en
los paises desarrollados, y diferencias en el bienestar de las poblaciones (provocadas
por el desempleo), situaciones que se consideraban muy dificiles (o imposibles) de
solucionar a través de politicas de mercado.
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Por ello surgen dos concepciones de diferente nivel en materia de politica de
gasto: el intervencionismo del estado con el objetivo de salir de la recesion, que se
vincula a la importancia de la politica fiscal como instrumento idéneo para modificar
los comportamientos de las economias estancadas a través del impulso a la de-
manda agregada; y la responsabilidad del estado por el bienestar de la poblacion
(gastos en salud, educacion, vivienda, etc.) lo que necesariamente esté vinculado
a politicas activas de gran impacto por parte de los gobiernos.

Histéricamente, la actuacion de los estados en estos ambitos se planted, dada
la magnitud de esa intervencion, como una responsabilidad esencialmente de los
gobiernos nacionales.

Asi mismo, no era tampoco despreciable la influencia que en aquellos afios
la centralizacion y direccion de la economia socialista ejercia, fundamentalmente
sobre Europa, en el sentido indicado.

Es preciso tener en cuenta que la experiencia rusa de intervencion en la eco-
nomia, previa a la segunda guerra mundial y durante la guerra, resultaba con fuerte
predicamento en la época.

A su vez, los logros de la integracion alemana en el siglo XIX y la puesta en
marcha de la economia del bienestar sin ninguna duda representaban un logro del
centralismo. Cuando buena parte de los paises de Europa avanzaron en responsa-
bilizar al estado por el bienestar de los ciudadanos, dicho compromiso naturalmente
se radico en el estado nacional, al menos como responsable principal.

Luego de la segunda guerra mundial, cuando se hizo evidente la existencia
de regiones del mundo que estaban atrasadas y eran pobres, esta idea del estado
central como agente necesario y eficiente capaz de solucionar los problemas eco-
nomicos gano terreno y se expandié por el globo.

Se consideraba que las zonas atrasadas y marginales tanto de paises industria-
lizados como de paises pobres podian desarrollarse a partir de grandes proyectos
de inversion'. Estos proyectos, que generalmente necesitaban de un financiamiento
importante, en contextos de paises que no disponian de ahorro interno significativo
o con ahorro interno fragmentado y de dificil concentracion, sélo podian recaer en la
responsabilidad de los estados nacionales, que se transformaban en los receptores

1 Una de las primeras iniciativas de esta naturaleza en paises capitalistas (anterior a la segunda guerra)
fue la implementada por la Tenessee Valley Authority (TVA) en los Estados Unidos durante el afio
1933 para el desarrollo de cuencas hidrogréficas. Estos proyectos consistian en la realizacién de
obras hidroeléctricas y de infraestructura basica, generalmente complementadas por programas de
desarrollo agropecuario. La experiencia del TVA tuvo una amplia difusion y repercusion en América
Latina, como ejemplo de que era posible una planificacion de tipo democratica. Entre los proyectos de
desarrollo regional influidos por la TVA se encuentran la Corporacion del Santa (Perd, 1943), la Comi-
sion del Valle de San Francisco (Brasil, 1948) y la Corporacion del Valle del Cauca (Colombia, 1954).
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de los fondos, del asesoramiento internacional y de la creacion de burocracias para
su administracion.

Durante aquellos afios (fines de los 50°) surgié una importante literatura tendiente
a justificar y dar sentido a estas acciones de desarrollo regional.

En términos tedricos, los escritos formulados por diversos autores sostenian
que a través de una estrategia intervencionista del estado central era posible alcanzar
una aceleracion del proceso de crecimiento regional gracias a efectos de difusion
y arrastre sobre diversos sectores productivos (Nurske, 1953; Hirschman, 1957;
Myrdal, 1957; Rosentein-Rodan ,1943; Perroux 1955; Boudeville, 1965).

Este grupo de intelectuales, muy influenciado por la idea de la existencia de
un “circulo vicioso de pobreza”, planteaba que el principal problema de las regiones
subdesarrolladas era el nivel de acumulacion y la debilidad del estimulo a la inversién,
debido principalmente a la precariedad de funcionamiento y de magnitud de los
mercados, lo cual no se solucionaba espontaneamente.

En este sentido, autores como Myrdal (1957) sostenian que los mecanismos
de mercado lejos de mostrar una tendencia a eliminar las diferencias entre regiones,
las acentuaban.

Esta creencia debilito el reconocimiento de los mercados libres como institu-
ciones eficientes para el desarrollo, y golped las alternativas liberales como opciones
aceptables de politica, acentuando el intervencionismo de los gobiernos en todos
los ambitos de la actividad econdémica, y social.

En su libro “Teoria econdmica y regiones subdesarrolladas” el autor afirma que:

..... no existe normalmente tal tendencia hacia la autoestabilizacion automatica del
sistema social. El sistema no se mueve por si mismo hacia ningn tipo de equilibrio
de fuerzas, sino que esta constantemente alejandose de tal posicion. Normalmente
un cambio no da lugar a cambios compensadores, sino que por el contrario da
lugar a efectos concurrentes que mueven el sistema en la misma direccion que el
cambio original, impulsandolo mas lejos. Esta causacion circular hace que todo
el proceso social tienda a convertirse en acumulativo y que a menudo adquiera
velocidad a un ritmo acelerado” (Myrdal, 1957. pag. 53. traduccién propia).

En términos generales, este enfoque planteaba que la demanda es quién apun-
tala el crecimiento econémico, y que es su expansion quien impulsa a la inversion;
esta a su vez, aumenta el producto y los ingresos y posteriormente el consumo 'y el
gasto, dando lugar a una segunda fase de inversién y asi sucesivamente.

Asi, si en una determinada regién hay ausencia de efectos impulsores, la
demanda de capital permanece a niveles relativamente bajos limitando las posibili-
dades de crecimiento, y por lo tanto, se favorece la transferencia de recursos hacia
regiones desarrolladas.
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2.2. Desarrollo equilibrado, desequilibrado y polos de crecimiento

Si bien el aporte de Myrdal no pretendia convertirse en una teoria del desarro-
llo, propone un esquema muy simple que muestra los mecanismos a través de los
cuales tienden a ampliarse las diferencias econémicas entre regiones.

Este problema denominado de “insuficiencia de capital” fue ampliamente debati-
do afines de los 50", dando origen esencialmente a dos grupos de economistas que
planteaban estrategias de desarrollo opuestas entre si: los partidarios del crecimiento
equilibrado versus los adherentes al crecimiento desequilibrado.

Entre los adherentes al primer grupo, se ponia especial énfasis en el efecto
ingreso de las inversiones, capaz de ampliar el mercado interno de las regiones.

Desde tal punto de vista, toda inversion en una economia generaba un au-
mento de ingresos que se traducia posteriormente en un incremento del gasto,
ampliando el mercado interno nacional o regional. Esta ampliacion del mercado
volvia atractiva la radicacion de nuevas inversiones complementarias en el efecto
ingreso a la anterior.

En relacion a este punto, Nurske (1954) afirmaba que:

“Latasa de crecimiento de cualquier industria esta inevitablemente condicionada por
la tasa de crecimiento de otras industrias, aunque naturalmente algunas creceran
mas a prisa que otras puesto que las elasticidades (ingreso) de la demanda y la
oferta variaran segun los diferentes productos. Mediante la aplicacion de capital a
un grupo amplio de actividades, el nivel general de eficiencia economica se eleva
y el mercado se amplia” (Nurske, 1954. pag. 21).

Planteada de este modo, la estrategia para que el conjunto de industrias sean
complementarias en el sentido del efecto ingreso debia ser promover la radicacion
de empresas que produzcan bienes de consumo final y, en especial bienes de
consumo de los asalariados. A través de este mecanismo, se buscaba alcanzar el
despegue de las regiones.

Por otro lado, los partidarios del crecimiento desequilibrado hacian hincapié
en la complementariedad técnica de los proyectos. Este enfoque se basaba en
la idea de que “inversiones inducen nuevas inversiones” a través de presiones de
demanda (insumos) o disponibilidades de oferta (productos que pueden utilizarse
COMO iNSUMOS en NuUevos sectores).

Esta nocion de crecimiento llevaba a proponer como recomendacion de politica
la concentracion de capitales en aguellos sectores que maximizaban los efectos
de eslabonamiento.
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En tal sentido, los multiplicadores de Leontieff constituian un instrumento
idéneo capaz de medir los requerimientos directos e indirectos del aumento de la
produccién de un sector.

Por su parte, en materia de politica de desarrollo regional, ambos enfoques
tedricos se sintetizaron detras del concepto de polo de desarrollo o polo de creci-
miento, término acunado originariamente por Francois Perroux.

A partir de un estudio sobre la region de Lieja, Paelinck (1963) caracterizo un
polo de crecimiento en funcién de sus efectos de la siguiente forma:

“constituye un polo de crecimiento una industria que por los flujos de productos y de
ingresos que puede generar condiciona el desarrollo y el crecimiento de industrias
técnicamente ligadas a ella (polarizacion técnica), determina la prosperidad del
sector terciario por medio de los ingresos que engendra (polarizacion de ingresos)
y produce un aumento del ingreso regional por la concentracion progresiva de
nuevas actividades en una zona dada, mediante las perspectivas de disponer
alli de ciertos factores de la produccion (polarizacion psicoldgica y geografica)”
(Paelinck,1963 pag. 6).

La publicacion del mencionado trabajo de Paelinck en el afio 19683, y pos-
teriormente, el libro de Boudeville (1965) sobre los espacios econémicos, dieron
inicio a una profusa literatura sobre el tema, haciendo que este modelo normativo
se difundiese y penetrase en el ambito de los planificadores regionales en forma
generalizada; a partir de entonces, fueron escasas las estrategias de desarrollo
regional impulsadas desde el gobierno central que omitieran la incorporacion en
forma explicita o implicita de alguna propuesta de implantacion y desarrollo de
polos de crecimiento.

Por otro lado, pese a su generalizada aceptacion y difusion entre los intelectua-
les vinculados a la planificacion del desarrollo regional, los resultados de la aplicacion
de la politica fueron poco exitosos.

En términos generales, los proyectos surgidos al calor de estas ideas se trans-
formaron en enclaves tipicos con importantes fugas hacia centros industriales domi-
nantes de paises desarrollados, sin que se produjese nunca la ansiada polarizacion
técnica. Ademas, investigaciones realizadas para casos de polos de crecimiento
en América Latina pusieron en evidencia que su funcionamiento no condujo a una
elevacion generalizada del nivel de ingresos regional ni a un mejoramiento de su
distribucion en la respectiva region, lo que significa que no llegaron a desencade-
narse los procesos de polarizacion de ingresos. Por Ultimo, también se ha podido
comprobar que tampoco se produjo la esperada propagacion de efectos positivos
sobre el érea de influencia del polo, sino que, en muchos casos, la gravitacion
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del nuevo nucleo industrial en expansién ocasioné una disminucion relativa de las
actividades productivas y de la poblacién respectiva?.

Réapidamente estos resultados negativos de politica pusieron en evidencia
la necesidad de efectuar consideraciones respecto al lugar geografico donde se
desenvolvian las inversiones.

Las mismas parecian ser mas exitosas en espacios geograficos que reunian
ciertas caracteristicas, determinados recursos de tipo econdmicos, determinadas
instituciones u organizaciones y/o practicas sociales.

Si bien era obvio que estos elementos no se encontraban distribuidos uniforme-
mente en el espacio nacional, tal condicién de espacialidad no habia sido considerada
previamente por los hacedores de politica.

Estos nuevos elementos producen un quiebre 0 cambio de perspectiva en la
visiéon del desarrollo regional.

En términos generales, el desarrollo deja de ser concebido como algo que podia
imponerse “desde arriba”, es decir desde el estado central a través de inversiones
en capital fisico, para pensarse como algo que debia ser construido a partir de las
capacidades de los actores locales.

Nace entonces en el escenario Latinoamericano, una nueva corriente de
planificacion del desarrollo que puede denominarse como regional participativa
(De Mattos, 1986).

2.3. La corriente regional participativa

Esta corriente de pensamiento tiene como antecedente mas significativo dos
trabajos pioneros de Eduardo Neira Alva (Neira Alva, 1972 y 1974) en los cuales se
trabajan algunas lineas estratégicas para el desarrollo regional en base a experien-
cias de negociacion nacional-regional que el autor habia conocido directamente en
Brasil (De mattos, op. cit).

A partir de estos resultados, se han formalizado propuestas tales como las de
planificacion negociada (Boisier, 1979), planificacion multifuncional (Boisier, 1982),
planificacion participativa (Haddad, 1980), paradigma de abajo hacia arriba (Stéhr
y Todling, 1978; Stohr 1981).

2 Existen varios documentos que analizan el fracaso de polos de desarrollo en América Latina. Travieso
(1971) analiza el caso del Polo de crecimiento implementado en la ciudad de Guyana en Venezuelay
sostiene que “lo que se esperaba que impulsara el desarrollo regional, en la situacién actual, debido
al predominio de los encadenamientos externos, genera estancamiento regional y marginalidad ur-
bana, como consecuencia de la incapacidad de las economias dependientes para crear complejos
industriales” (Travieso 1971, pag. 22). Por otro lado, Restrepo, Zapata y otros analizan el caso del
Polo de crecimiento de Lazaro Cardenas-Las Truchas en México llegando a conclusiones similares
a la anterior. (Restrepo y otros, 1984; Zapata 1985).
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Més recientemente se han acunado conceptos como desarrollo local (Arocena,
1997; Buarque 1999) o desarrollo enddgeno® (Boisier, 1993; Vazquez Barquero,
1995) para intentar explicar el proceso que sufren las localidades y regiones some-
tidas a estas técnicas de intervencion territorial.

Si bien las propuestas planteadas por esta corriente tienen diferencias entre
si, existen ciertas coincidencias centrales que permiten sintetizar sus objetivos
fundamentales (Cuadro 1).

CUADRO 1
COINCIDENCIAS CENTRALES DE LA CORRIENTE REGIONAL
PARTICIPATIVA
Rasgo distintivo Propuestas que Objetivos centrales
engloba
Planificacion Negociada ® Retencion del exce-
(Boisier,1979) dente generado a
Planificacion Multifuncio-  escala local.
nal (Boisier, 1982). e Crecimiento princi-
Confianza en las Planificacion Participati-  palmente en base a
Corriente Regional propias fuerzas para  va (Haddad, 1980). recursos propios.
Participativa promover el desarrollo  Paradigma Abajo-Arriba ® Promocién de empre-
(De Mattos) economico (self (Stohry Todling, 1978). sarios locales.
reliance). Desarrollo local (Aroce- ® Fomento de lainnova-
na, 1997) cién en el territorio.

Desarrollo Endégeno © Mayor participacion
(Boisier, 1993; Vazquez  de los actores loca-
Barquero, 1995). les.

Fuente: Elaboracion propia.

3  Elconcepto de desarrollo enddgeno es de origen Europeo, y de hecho, la popularizacion del término

en el continente Americano tiene que ver con los fluidos contactos entre investigadores locales y
consultores Espafioles e Italianos. En este sentido, muchos autores consideran que los problemas
de desarrollo en América Latina son similares a aquellos que existian en regiones del sur de Europa,
por lo tanto, los diagnésticos sobre lo que debe hacerse suelen ser los mismos. Sin embargo, no han
sido similares los resultados en materia de politica, ya que en América Latina predominan estrategias
de intervencién mucho mas precarias, que terminan por desvirtuar incluso algunos preceptos de
las teorfas originales. En este sentido, el desarrollo enddgeno a la “Americana” suele ser bastante
diferente del Europeo.
Por otro lado, existen enfoques mas recientes emparentados con estas teorias que también resaltan
el papel de los actores locales en la promocién del desarrollo econémico. Entre los mismos se puede
citar el de competitividad sistémica (Esser Hillebrand Messner y Stamer), el de distritos industriales
((Pyke; Becattini, Camagni, Sengenberger) y el de millieu innovateur o de medio innovador (Maillat,
Perrin), entre otros. Estos enfoques también de origen Europeo, no tienen todavia, a juicio de los
autores, un incidencia importante en América Latina.
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El principal rasgo distintivo de los adherentes a esta corriente es su propension
a privilegiar la accion organizada e impulsada desde la propia parte del territorio
que se busca beneficiar. En general, la idea de “confianza en las propias fuerzas” o
self-reliance constituye la columna vertebral de esta manera de concebir la accion
social. La exaltacion de los recursos existentes en el territorio y la recurrente mencion
a la necesidad de su potenciacion, constituyen el eje fundamental del discurso.

En cuanto a los objetivos centrales, en primer lugar se plantea necesario retener
la mayor proporcion posible del excedente generado a nivel regional de tal forma de
promover el desarrollo y el crecimiento econémico. En este sentido, se considera
fundamental lograr un cierto grado de “cerramiento espacial selectivo”, que permita
limitar aquellas transferencias que conducen a una reduccion de la potencialidad de
crecimiento en base a los esfuerzos y recursos propios (Stéhr, 1981)4; desde este
punto de vista, el empresario regional se constituye en una suerte de vedette del
proceso de crecimiento econdémico territorial.

A su vez, dentro de esta “idea” de retener los excedentes generados, existe
una creciente apelacion a la necesidad de “innovar”, por considerar que el progreso
técnico es el instrumento mas idoneo para incentivar el poder de mercado en las
firmas locales y de esta forma maximizar la tasa de ganancia.

En segundo lugar y pese a las consideraciones anteriormente realizadas, la
mayor parte de los autores adherentes a esta vision del desarrollo desplazan el
centro del andlisis de los aspectos productivos (fundamentalmente de caracter
industrial) y espaciales (basicamente referidos a componentes urbanos) hacia el
papel que cumplen o deberian cumplir los actores centrales de los respectivos
procesos sociales regionales.

En relacion a este punto, Fernandez Barreiro (1998) sostiene que “los actores
locales son simultaneamente motor y expresion del desarrollo local”.

A su vez, Boisier (1985) manifiesta:

“La planeacion del desarrollo regional es primero que todo una actividad social, en
el sentido de que es una responsabilidad compartida por varios actores sociales: el

4 Elcerramiento espacial selectivo propone un conjunto de politicas que permitan canalizar los efectos
drenaje (backwash) de caréacter econémico, social y politico a fin de facilitar una mayor equidad
espacial en las condiciones de vida. Tales politicas presuponen, a su vez, varios requisitos: a) la
ampliacién de las politicas espaciales mas allé de la economia para considerar explicitamente los
procesos sociales y politicos, b) la reformulacion del concepto negativo de friccion de distancia a uno
positivo ligado a la estructura de un sistema decisional espacialmente desagregado; c) una mayor
atencion a las actividades no mercantiles y no institucionales y a los requerimientos de la pequefa
escala humana y de las relaciones con el medio; d) un cambio en los poderes decisionales desde
las actuales unidades sectoriales (verticales) a unidades territoriales (horizontales).
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Estado, desde luego, por varias y conocidas razones; y la propia region en cuanto
a comunidad regional, polifacética, contradictoria y difusa a veces, pero comuni-
dad al fin, localmente especifica y diferenciada. Sin la participacion de la region
como un verdadero actor social, la planeacion regional sélo consiste —como por
lo demas lo prueba la experiencia historica- en un procedimiento de arriba hacia
abajo para asignar recursos financieros o de otra indole entre espacios arbitraria
o0 erréneamente llamados “regiones” * (Boisier, 1985 pag. 11).

Como puede observarse, esta corriente de pensamiento tiende a situar en
el nivel regional el origen y la gestion de las acciones principales requeridas para
mejorar la situacion de las regiones atrasadas.

En este sentido, el nuevo enfoque destaca la necesidad de aumentar la capaci-
dad de negociacion de las regiones, asi como de ampliar los niveles de participacion
en ellas, conjuntamente con la promocion de un mayor poder decisorio del estado
local en materia econdémica.

Estos postulados resultan coincidentes con las transformaciones sufridas por
los estados nacionales a partir de la consolidacion del proceso de globalizacion vy,
fundamentalmente en América Latina, con la aparicion de las politicas del consenso
de Washington (de fuerte injerencia en los afios 80's y los 90's), que han incentivado
una mayor descentralizacion de las decisiones publicas.

Por ultimo, entre los rasgos comunes a las diversas propuestas de esta corrien-
te, importa destacar el papel protagénico que ellas atribuyen a la region, concebida
como una suerte de conglomerado mancomunado (via concertacion o pacto social)
de fuerzas sociales, estructuradas a partir de organizaciones de la sociedad civil que
llegan a constituir una especie de sujeto colectivo capaz de disefiar y conducir un
proyecto politico de desarrollo econdémico para el territorio en cuestion.

Estos dos elementos, descentralizacién y organizacion civil, han dado origen a
una creciente literatura basada en estudios de casos que intenta explicar el desarrollo
regional en América Latina a partir de, ya sea, una mayor intervencion del estado
local en materia econémica o de una sociedad movilizada capaz de generar planes
y proyectos de fuerte impacto en el territorio.

La corriente regional participativa y el paradigma de la nueva gestion municipal

La evolucién que ha sufrido el concepto de desarrollo regional a lo largo de
los afos no es soélo fruto de una mejor interpretacion de las causas que lo deter-
minan, Sino gque a su vez esta intimamente vinculado a los cambios que el proceso
de globalizacion ha provocado sobre la estructura del estado y sobre la sociedad
en su conjunto.
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Segun Garcia Delgado (1997), la emergencia del municipio como nuevo actor
del desarrollo se origina en la crisis del denominado estado de bienestar y en la
aparicion del estado postsocial.

En América Latina, este proceso se inicia a partir del agotamiento del modelo
sustitutivo de importaciones, que es el correlato periférico de la crisis del keynesia-
nismo en los paises centrales.

De acuerdo a la literatura referida al tema, desde mediados de los 70 las eco-
nomias nacionales sufrieron sucesivos procesos de estanflacion (recesion econémica
mas inflacion) y de déficit fiscal y endeudamiento que no pudieron resolverse con
los mecanismos tradicionales de intervencion del estado central sobre la demanda
agregada y el gasto publico; esto obligd a la dirigencia politica a efectuar fuertes
politicas de ajuste y apertura hacia el mercado internacional, en un intento de frenar
la estampida de precios.

En materia econdémica, el proceso de apertura provocd un ajuste productivo
en las distintas regiones que se tradujo posteriormente en aumento del desempleo,
caida del producto bruto, desindustrializacion, concentracion del capital y de la
propiedad y pérdida de mercados.

En el marco de este proceso, se produjo a su vez, una fuerte descentralizacion
de funciones y un traspaso de competencias a niveles inferiores del estado como
mecanismo de reduccion del déficit del estado nacional; esta situacion derivo en una
delegacion de hecho de la politica de desarrollo regional en la municipalidades.

En este sentido, Cuervo (1998) sostiene que:

“El enfoque local del desarrollo es una respuesta a los problemas del desempleo y
desorganizacion econdmica causados por la decadencia industrial y las desloca-
lizaciones. Después del fracaso relativo de los proyectos organizados y aplicados
por organismos publicos nacionales, la idea de utilizar procedimientos locales ha
ido ganando vigencia” (Cuervo, 1998, pag. 21).

Dicha delegacion surgié en un contexto de modernizacion de las estructuras
municipales, revision de los instrumentos estatales tradicionales de fomento de la
actividad productiva y reorganizacion de las relaciones con los actores sociales y
privados.

A su vez, los cambios e intervenciones que se dieron en la estructura admi-
nistrativa municipal buscaron incorporar modelos y comportamientos propios de
la empresa privada, destacandose la gestion por resultados, la orientacion hacia el
cliente, la gestion de contratos y la gestion estratégica (Haldenwang, 2000).

Estas transformaciones apuntan esencialmente a mejorar la calidad de los ser-
vicios que perciben los ciudadanos/clientes, incorporando reformas administrativas
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y elementos de competencia en su prestacion, de acuerdo al grado de complejidad
del servicio. Ademas, se establecieron mecanismos de seguimiento y evaluacion
de los mismos basados en criterios de calidad total.

Por otro lado, la participacion en el disefio e implementacion de politicas pu-
blicas se instrumenta a través del concepto de planificacion estratégica y la nocion
de cooperacion publico-privada.

Segun Cotorruelo Menta (2001), la planificacion estratégica puede concebirse
COmMO un proceso participativo que involucra a los principales actores politicos,
econémicos y sociales de la comunidad y que tiene como objetivo elaborar un
diagnostico compartido sobre los aspectos claves del desarrollo competitivo a
escala local.

La técnica supone tareas de mediacion y concertacion de intereses diversos
los cuales buscan integrarse en base a objetivos comunes asignando prioridades; la
misma se encuentra inspirada en conceptos oriundos del planeamiento empresarial,
originalmente sistematizados en la Escuela de Negocios de Harvard.

Dicha practica tiene como uno de sus ejes centrales la definicion de las ac-
tividades econdmicas (naturaleza, generacion de rentas y empleo y efectos sobre
la distribucion del ingreso y el ecosistema) que van a ser el motor del proceso de
cambio estructural (Calatrava, 1992).

Por otro lado, la cooperacion publico-privada (public-private partnership) supo-
ne la asociacién voluntaria entre actores publicos y privados con el fin de concentrar
recursos organizativos, técnicos y materiales en la solucion de problemas complejos
ligados a la competitividad del territorio.

Uno de los objetivos principales de este tipo de iniciativas es coordinar actua-
ciones, reducir incertidumbre y asimetrias de informacion entre los distintos actores y
proveer bienes publicos que de otra manera no se ofrecerian; son ejemplos de este
tipo de cooperacion las agencias de desarrollo local, las incubadoras de empresas
o las corporaciones de desarrollo, entre otros.

En cuanto a las politicas tendientes a fomentar el desarrollo econémico local,
Haldenwang (op.cit) hace una clasificacion de las mismas dividiéndolas en dos tipos:
las que se dirigen a crear infraestructuras locales o politicas de “primera generacion”
y las que trabajan principalmente sobre aspectos cualitativos de la competitividad
territorial y urbana o “politicas de segunda generacion”.

Entre las primeras, se encuentran aquellas que apuntan a mejorar redes de
transporte y comunicaciones (rutas, puertos, aeropuertos, etc.); las que se orientan
a crear un suelo acondicionado para la radicacion de empresas y las que promueven
la construccion de instalaciones de servicios basicos, entre otras.

Dentro de las segundas, Diez (2004) identifica al menos 6 tipos de practicas
gubernamentales que impactan directamente sobre la economia local: /a oferta de
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servicios empresariales y el fomento de proyectos productivos, los programas de
financiamiento para micro y pequefias empresas, 10s proyectos que promueven la
cooperacion y las redes interfirma, los programas que apuntan a crear sistemas terri-
toriales de informacion, aquellos que fomentan la capacitacion de recursos humanos
y por dltimo, los que otorgan incentivos tributarios a la radicacion de empresas.

Estas medidas de politica actlan sobre el territorio promoviendo fertilidad
(nacimiento y consolidacion de nuevas empresas) y atractividad (captacion de
inversiones extranjeras) de tal forma de acumular capital e incentivar el crecimiento
econémico.

Por ultimo, diversos organismos internacionales se han encargado de com-
pilar y difundir las buenas practicas existentes en la materia como un ejemplo de
modernizacion a seguir para los municipios tradicionales.

En el caso particular de América Latina, el Banco Mundial y la CEPAL destacan
los casos de las ciudades de Rafaela y Cérdoba en Argentina, el municipio de Buena
Vista en Bolivia, Curitiba, Rio Branco, Quixada y Tupandi en Brasil, Rancagua en
Chile, Medellin en Colombia, Jalisco en México e 116 en Peru.

El Cuadro 2 muestra el nimero total de buenas practicas registradas y la
cantidad de municipios involucrados para cuatro paises Americanos.

] CUADRO 2
BUENAS PRACTICAS MUNICIPALES REGISTRADAS POR GOBIERNOS
DE AMERICA LATINA

Porcentaje
Nimero Nimero Porcentaje de Numero de municipios
Paises total_d_e de Buenas buenas practi- Municipios con puenas
munici- Practicas cas sobre total con buenas practicas so-
pios de Municipios practicas bre el total de
municipios
Argentina 2171 138 6.35% 100 4.6%
México 2451 120 4.89% 87 4.89%
Chile 341 97 28.4% 65 19.06%
Colombia 1088 31 2.84% 31 1.2%

Fuente: Montecinos, E. (2005).
La corriente regional participativa y el paradigma de la sociedad civil organizada

En forma simultanea y concomitante al enfoque descentralizado del desarro-
llo local surge una vertiente participativa de caracter mas “culturalista” que busca
resignificar el papel de los actores individuales y colectivos y los rasgos de la orga-
nizacion social donde estos se desenvuelven como factores determinantes de las
potencialidades de desarrollo econémico en el territorio.
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Este enfoque sostiene esencialmente que la diferencia de desarrollo entre
los pueblos esta dada por su capacidad de accién colectiva, la cual se encuentra
estimulada por una cultura de compromiso y colaboracién que puede encontrarse
activa o latente en el territorio y que resulta de interés potenciar para alcanzar los
fines deseados.

De acuerdo a esta perspectiva, la debilidad de la economia local es fruto de
limitaciones en el capital social comunitario entendido este como “actitudes de
confianza que se dan en combinacion con conductas de reciprocidad y coopera-
cion” (Durston, 2002).

Segun Bastiaensen (2001), el capital social comunitario contribuye al desarrollo
econdmico local a través de al menos 5 mecanismos:

* Facilitacion de flujos de informacion que disminuyen los costos de transaccion
ex ante y aumentan el proceso de difusién de innovaciones.

* /mposicion de contratos en forma mas efectiva y mas barata, que implica
costos de transaccion menores.

e Capacidad mejorada para la accion colectiva, especiaimente con respecto a
la produccion o al mantenimiento tanto de bienes publicos como de recursos
comunales.

e Mecanismos de seguro informal mutuo, que reducen los margenes de
incertidumbre.

* fomento de sinergia con actores externos, ya sean organizaciones guber-
namentales, no gubernamentales o privadas.

En términos generales, los autores que adhieren a esta vision sostienen que
la cultura impregna todas las facetas de la actividad y el comportamiento, siendo
expresion de las creencias, actitudes, valores, calificaciones e instituciones colectivas
de cualquier grupo humano; desde esta perspectiva la idiosincrasia local proporciona
los medios para crear una identidad colectiva y un sentimiento de pertenencia en
los individuos, que se traduce posteriormente en un estimulo para la acumulacion
del capital en el territorio.

Partiendo de estos elementos se plantea la existencia de una estrecha relacion
entre cultura y desarrollo econémico. Como afirma Malecki (1995):

“La cultura de un lugar afecta profundamente la forma en que su poblacion actua y

reacciona frente al cambio tecnologico en funcion de sus creencias, conocimientos,
valores culturales y habilidades” (Malecki, 1995, pag. 18)
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Desde esta vision, la propia existencia de una cultura local sélidamente
asentada, genera una cierta autoestima y contribuye a vertebrar la sociedad local,
favoreciendo per se el desarrollo econémico y la innovacion.

En este sentido, la cultura local, en tanto conjunto de valores e identidad
compartida, contribuiria a la constitucion y funcionamiento de redes sociales y em-
presariales basadas en la confianza mutua por las que puede circular informacion
relevante para el crecimiento econdmico o, lo que resulta equivalente, incrementaria
el capital social.

Dadas estas circunstancias es que la estrategia de desarrollo territorial susten-
tada en esta vision de tipo comunitarista se caracteriza por incentivar intervenciones
que buscan aumentar y/o mejorar la organizacion social del territorio, impulsando
el empoderamiento de los actores locales.

Las mismas son apadrinadas y financiadas por programas de cooperacion
internacional que involucran a distintos organismos multilaterales, siendo mas
habituales en pequenas localidades.

En este sentido, el PNUD define muy bien el papel que le cabe a las organiza-
ciones en el desarrollo econémico:

“se considera que las organizaciones de la sociedad civil se caracterizan por su
potencial para contribuir a dar respuesta a las necesidades, su capacidad de in-
novacion y establecimiento de relaciones directas, su estimulo a la participacion,
Su relacion costo-eficiencia y la responsabilidad en la rendicion de cuentas de sus
acciones” (PNUD-BID, 1998 péag. 15).

Dentro de este esquema de promocion, las técnicas privilegiadas para generar
o revitalizar capital social comunitario son aquellas que trabajan sobre elementos
de identidad compartida y sobre la memoria histérica, reforzadas por sesiones de
capacitacion, créditos y subsidios a las organizaciones territoriales con el objetivo
de implementar proyectos productivos de tipo asociativos.

Através de estas iniciativas, se pretende aumentar la capacidad de autogestion
en el territorio, reforzando liderazgos y solucionando conflictos.

A su vez y de acuerdo al discurso imperante, el hecho de privilegiar la accion
comunal por sobre la estatal permite la ruptura de relaciones paternalistas y clien-
telares muy caracteristicas de algunos espacios locales.

Por ultimo, existen diversas experiencias de esta naturaleza en América
Latina que han sido documentadas por universidades y organismos nacionales e
internacionales.

A modo de ejemplo, podemos citar los casos del programa de desarrollo rural
para pequenos productores de Zacapa y Chiquimula en Guatemala (PROZACHI) y
el proyecto de productivo y cultural “Paseo Lanchas Amarillas” en la localidad de
Mar del Plata Argentina.
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3. CRITICAS Y REFLEXIONES SOBRE LA CORRIENTE REGIONAL PARTICI-
PATIVA. ALCANCES Y LIMITACIONES DEL MUNICIPALISMO Y EL COMU-
NITARISMO

Aun cuando no se puede desconocer que la corriente regional participativa ha
significado un avance en relacion con las visiones excesivamente economicistas y
espacialistas sobre las que se habia focalizado la discusion en materia de desarrollo
regional, también es posible esbozar algunas dudas en cuanto a la consistencia
tedrica y la viabilidad de implementacion de sus propuestas, en especial cuando
se las considera a la luz de las modalidades de organizacion y de funcionamiento
que han venido adoptando los paises Latinoamericanos.

En relacion a la consistencia tedrica de la misma, resulta importante destacar
en primer lugar, la llamativa simplificacion que esta hace respecto a las consecuen-
cias que la creciente internacionalizacion de los mercados tiene sobre la unificacion
de los circuitos de capital y sobre las modalidades y alcances de los procesos de
generacion, apropiacion y utilizacion del excedente econémico.

Como bien sostienen Amin 'y Robins (1994), la “resurreccion” de la comunidad
parece enmascarar la creciente importancia que adquieren los vinculos entre lo global
y lo local, ya que en una economia crecientemente integrada, la revalorizacion del
empresario regional no puede oscurecer la influencia creciente que ejerce el capital
global industrial y financiero.

En este contexto, las grandes empresas son el centro privilegiado de la acu-
mulacion y en consecuencia constituyen “agentes determinantes de la configuracion
de la economia y el espacio” (Gatto y Ferraro, 1997 pag. 14)

Esta logica de creciente expansion de los capitales transnacionales trae
aparejada la absorcion de empresas regionales, que pierden grados de autonomia
decisional y por lo tanto capacidad de reinvertir excedentes en el territorio.

A su vez, incluso aun existiendo la posibilidad de supervivencia de este tipo
de firmas, resulta dudoso suponer que alcanzado ellas cierto umbral critico de cre-
cimiento en sus actividades, no terminen desterritorializando también inversiones,
incertandose de esta forma en la l6gica de acumulacion global.

Una vez inbrincadas en esta dinamica es factible suponer que tanto las ga-
nancias como las inversiones se filtren hacia fuera de la region originaria, buscando
una mayor valorizacion®.

Por otro lado, otra cuestion a analizar en este punto radica en discutir el papel
que puede jugar la innovacion en el desarrollo de territorios periféricos.

5  Estaafirmacion se condice con la idea de “cuasi-integracion vertical desintegrada” propia de paises
con centros territoriales consolidados y zonas deprimidas (Lipietz y Leborgne, 1988)
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Generalmente en las zonas marginales y deprimidas abundan las empresas
especializadas en ramas tradicionales, poco intensivas en el uso de tecnologia; en
estos ambitos la estrategia empresarial predominante es defensiva, es decir, apunta
a la supervivencia de la firma como forma de autoempleo mas que a la disputa de
nuevos mercados.

En este sentido, cabe preguntarse cual puede ser la capacidad innovadora
de las pequenas empresas dominantes en estas areas, habida cuenta su limitada
capacidad financiera y de recursos humanos.

En segundo lugar, otro aspecto sobre el cual cabe hacer consideraciones es el
que se refiere a la vision que la corriente plantea sobre la sociedad regional y sobre
la estructura del estado.

Habitualmente este enfoque privilegia una aproximacion de la organizacion so-
cial gue minimiza la importancia de los conflictos ya sean estos de clase, religiosos o
raciales; esta percepcion de una sociedad casi uniforme no se condice con la realidad
de estos paises, donde existen importantes desigualdades de ingresos y/o étnicas.

Respecto a la primera clase de conflictos, resulta de importancia destacar que
detras de este paradigma subyace una vision idealizada de lo que realmente es
un espacio local en una sociedad de clases; en este ambito, como en el nacional,
existen relaciones sociales que articulan intereses de propietarios de los medios de
produccion y de trabajadores y donde se despliegan, a su vez, estrategias para la
valorizacién del capital, que pueden traducirse en procesos de explotacion de la
mano de obra.

El olvido que este enfoque hace de dichas tensiones, las cuales se reproducen
hacia dentro de la estructura del estado, dificulta entender los procesos de toma
de decisiones a nivel gubernamental.

Debido a estas circunstancias, la mayoria de los trabajos relativos a la pro-
blematica local se apoyan en un planteamiento de tipo voluntarista o ingenuo del
estado, haciendo mas hincapié en lo que el mismo debe hacer para conducir mejor
el proceso de desarrollo que en entender la naturaleza y la funcion de este en las
sociedades capitalistas®.

Con respecto a la viabilidad de las propuestas planteadas por esta corriente,
Diez (op. cit.) analiza las limitaciones de implementacion que presenta la estrategia
“municipalista” en América Latina, destacando las siguientes:

6 Respecto a este punto, De Mattos (op.cit) sostiene que uno los vicios fundamentales de los enfoques
de desarrollo local es anteponer la visién del estado que se quiere o se necesita, a la realidad del
estado que se tiene. En este sentido, ya Coraggio (1980) manifestaba que la idea de un estado que
actlia como garante y organizador de la permanencia y reproduccion de una forma de organizacion
en la que un determinado grupo social realiza su hegemonia, es sisteméaticamente soslayada en las
fundamentaciones que acompafian las propuestas mas tradicionales y ortodoxas de desarrollo local.
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¢ |nexistencia de un marco legal adecuado: no existe en la region un marco
legal que contemple la existencia de una politica de desarrollo local que
contenga estrategia, objetivos, acciones, métodos de gestion y formas de
financiacion. La politica de desarrollo local no se entiende como una politica
de estado, sino que surge mas bien como respuesta de las comunas y las
regiones a problemas planteados por el ajuste productivo.

Autonomia reducida de la accion local: Se carece de un marco general
de apoyo que institucionalice la autonomia local y la dote de los recursos
presupuestarios imprescindibles. Cuando el proceso de descentralizacion y
devolucion de competencias a las comunidades no se ha extendido o hecho
operativo en todo el territorio nacional, los gobiernos locales ven reducida su
autonomia de accion, por lo que la politica no puede generalizarse en todos
los territorios y queda circunscripta a aquellos municipios mas dinamicos y
emprendedores.

Ausencia de organismos nacionales que incentiven el desarrollo enddgeno y/o
problemas de interlocucion para canalizar iniciativas: existe en Latinoamérica
una carencia de canales institucionales a nivel nacional que fomente espe-
cificamente el desarrollo territorial; los gobiernos locales se encuentran con
que los recursos disponibles figuran en partidas presupuestarias establecidas
para alcanzar metas diferentes de las iniciativas planteadas por ellos, o con
el hecho de que varias reparticiones publicas nacionales comparten com-
petencias, intereses y responsabilidades en la solucién sus problemas.
Insuficiencia de recursos humanos adecuados para la gestion territorial: a
escala municipal es frecuente la abundancia de personal de baja calificacion
y la carencia de recursos humanos con los conocimientos y experiencias
necesarios para gestionar adecuadamente las nuevas politicas locales. Las
debilidades de este tipo incluyen tanto la carencia de capacidades gerenciales
en los niveles de conduccién como de conocimientos técnicos actualizados
en los cuadros administrativos y profesionales.

Clientelismo, corrupcion, problemas tecnoldgicos y de financiamiento: Los
municipios de América Latina son a menudo escenarios de clientelismo.
Los modelos politicos tradicionales desempefian un gran papel, y la cul-
tura local no suele disponer de rasgos emprendedores sino mas bien de
aquellos derivados de la logica del subsidio. A su vez, las comunas oponen
gran resistencia a las iniciativas de modernizacién administrativa, principal-
mente en las regiones mas atrasadas y periféricas, precisamente donde las
mismas debieran aplicarse en mayor medida de acuerdo a lo promovido
por el discurso imperante. Por su parte, en muchos territorios los servicios
econdémicos (por ejemplo permisos de construccion y puesta en marcha de
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empresas) se obtienen sobre la base de pagos ilegales y/o se retrasan o
entorpecen a causa de obstaculos burocraticos. Ademas, las municipalida-
des son con frecuencia demasiado pequefias, su financiamiento e ingresos
propios escasos, la dependencia de normas y recursos externos excesiva
y sus estructuras administrativas tecnoldégicamente atrasadas.

e Dificultades para organizar redes empresariales a partir de instrumentos
disenados localmente: no existe evidencia sistematica a escala continental
que de cuenta de la conformacion de tramas empresarias regionales a partir
de instrumentos disefiados a nivel municipal. Sélo existen casos sumamente
heterogéneos en distintas ramas industriales que, ademas, evolucionan ha-
cia la configuracion de otro tipo de redes en las que las grandes empresas
multinacionales cobran protagonismo.

Por su parte, dentro de esta vertiente critica o reflexiva sobre la propuesta
municipalista, autores como Vainer (2000) discuten cuestiones instrumentales,
como ser la creciente influencia del marketing en la gestion y el planeamiento de
las ciudades, que tiende a darle, desde su punto de vista, una impronta de tipo
neoliberal a la politicas implementadas.

En relacion a este punto y refiriéndose al accionar de los consultores en la
materia, el autor sostiene:

“Para ellos vender la ciudad es necesariamente, vender aquellos atributos que
constituyen de una manera u otra, insumos valorizados por el capital transnacional:
espacios para convenciones y ferias, parques industriales y tecnologicos u oficinas
de asesoramiento para empresarios. Esta apertura al mercado internacional es,
a su vez completamente selectiva: no se quieren visitantes y usuarios en general
de la ciudad y muchos menos inmigrantes pobres expulsados de otros paises; se
quiere visitantes y usuarios solventes” (Vainer, 2000 pag. 80).

Desde esta perspectiva, el derecho al uso de las ciudades pasa a ser directa-
mente proporcional al indice de solvencia de los extranjeros vy visitantes.

A su vez, en el marco de dichas reflexiones Vainer (2000, b) sostiene que las
estrategias de desarrollo local y de competitividad urbana se han estructurado sobre
la articulacion de tres analogias constitutivas: a) la ciudad es concebida como una
mercancia que se vende en un mercado extremadamente competitivo, en el cual
otras localidades también estan a la venta; b) la ciudad es concebida como una
empresa, en tanto constituye un agente econdmico que actda en un contexto de
mercado y que encuentra en él la regla y el modelo de planificacion de sus accio-
nes; y C) la ciudad es considerada una patria, ya que para su venta en un mercado
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globalizado resulta necesario construir consenso en torno al proyecto que se esta
promocionando

De acuerdo a este autor, estas tres analogias terminan por desvirtuar la idea de
ciudad como espacio publico, es decir como un terreno no sometido a las leyes del
mercado, y como ambito democratico, entendido como un lugar en el cual puede
ejercerse el disenso.

Por otro lado, respecto a la eficiencia de los mecanismos de cooperacion
publico privada en la promocion de la competitividad urbana, autores como Harvey
(1995) consideran que en su mayor parte constituyen sélo aportes publicos para
financiar emprendimientos de grupos empresariales privados, es decir, mecanismos
de transferencia de recursos financieros del estado hacia sectores concentrados,
sin generar efectos trascendentes en la economia local.

En este sentido, el mismo sostiene:

“Mucha de la articulacion publico privada que existe hoy en dia puede resumirse
en una subvencion a consumidores afortunados, a firmas y a grupos directivos,
para que permanezcan en la ciudad a costa del consumo colectivo local de la clase
trabajadora y de los pobres” (Harvey, 1995. pag. 49).

Respecto a esta cuestion, la evidencia Latinoamericana muestra que la planifi-
cacion estratégica se ha constituido, en numerosos casos, en el instrumento utilizado
para legitimar estos procesos de transferencia, forzando el consenso social sobre
proyectos especificos a través de diversos mecanismos, entre ellos: el control de
agenda, el manejo discrecional de la convocatoria a las fuerzas vivas de la sociedad
civil u el control exclusivo de algunos grupos de interés sobre determinadas lineas
estratégicas del plan en cuestion’.

A su vez, en el marco de las criticas instrumentales a la politica de desarrollo
local, también puede afirmarse que existen ciertas dudas sobre las posibilidades de
producir o revitalizar capital social comunitario en forma “artificial”, es decir a través
de mecanismos de intervencion publica.

Curiosamente, estas incertidumbres provienen de uno de los autores funda-
cionales del término, Robert Putnam.

En relacion a esta cuestion, Putnam (1993) concluye que:

“En la construccion de instituciones, el tiempo se mide en décadas y en el caso
de la creacidn de normas de cooperacion y de participacion civica, la edificacion
es aulin mas lenta” (Putnam, 1993. pag. 89).

7 Un mayor detalle sobre estas cuestiones puede encontrarse en Mintzberg (1994), Dreyfuss y Mar-
chand (1995), Harvey (1996), Vainer (1996), Compans (1998).
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Esta vision incrédula refleja la creencia de que existen en cualquier localidad
mecanismos de retroalimentacion que refuerzan constantemente las normas y los
comportamientos existentes, llevando a todo el sistema sociocultural a un equilibrio
social positivo, donde existe acumulacion de capital social o a uno negativo a partir
del cual se genera una sociedad acivica.

Segun el autor, en este Ultimo caso “la desconfianza y la traicion mutua, la
dependencia vertical y la explotacion....se refuerzan en circulos viciosos intermi-
nables que repercuten negativamente sobre el desarrollo econdmico....” (Putnam,
19983, pag 177).

Desde esta perspectiva entonces, cabe considerar el interrogante de si las
politicas de indole comunitarista aplicadas en el continente estan generando verda-
deramente capital social o sélo promoviendo ocasionales formas de cooperacion,
sustentadas exclusivamente en la presencia de fondos (generalmente internacionales)
para financiar proyectos.

Por su parte, autores como Bustelo (1998) sostiene la necesidad de llamar
la atencion sobre la evidente limitacion que presentan numerosas organizaciones
de la sociedad civil a la hora de acreditar una efectiva representacion social, que
permita garantizar una transparente asignacion de los recursos publicos destinados
al desarrollo. Segun el autor:

“En América Latina es comun encontrar dirigentes politicos enmascarados detras
de organizaciones sociales, ya sea cuando crean su propia ONG para captar recur-
$0S 0 cuando se insertan en alguna institucion reconocida para presentarse como
miembros de la dirigencia social; a este problema tipico se suman los problemas
de legitimidad interna en las organizaciones, la falta de consensos y la presencia
de liderazgos no revalidados” (Bustelo, pag. 5)

Por ultimo, resulta importante evaluar el impacto que las nuevas politicas
tienen sobre la distribucion territorial de los factores productivos y las actividades
econdémicas en el Continente.

Si bien en la actualidad no existen indicadores econémicos sobre Producto
Bruto Geografico que permitan hacer un andlisis de convergencia regional® para
cada uno de los paises de América Latina, la evidencia sobre concentracion territorial

8  Ivan Silva Lira (2003) realiz6 un intento de medir la convergencia de ingresos entre regiones de
distintos paises de América Latina obteniendo resultados poco exitosos. El estudio considero tanto
convergencia sigma como convergencia beta y abarco a regiones de Brasil, Bolivia, Chile, México y
Colombia. De acuerdo a lo expuesto por el autor, las mayores divergencias se encuentran en Per,
seguido de Brasil, Chile y México.
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de la poblacion en torno a ciudades principales muestra cierta tendencia que no ha
podido quebrarse a lo largo de los afios (Cuadro 3).

CUADRO 3
AMERICA LATINA Y EL CARIBE. EVOLUCION DEL PESO RELATIVO DE
LA POBLACION DE LAS DAM METROPOLITANAS PRINCIPALES SOBRE
LA POBLACION NACIONAL

Divisiones administrativas mayores (DAM) 1950 1960 1970 1980 1990 2000

Buenos Aires 456 486 50.3 493 47.7 458
La Paz 314 s/d 318 s/d 296 284
Rio de Janeiro 9.1 9.1 9.7 9.5 8.5 8.5
Sao Pablo 177 176 191 210 217 218
Region Metropolitana (Santiago de Chile) 28.7 321 355 381 394 401
Cundinamarca (Santa Fé de Bogotd) 195 162 176 193 199 s/
San José (Costa Rica) 352 365 371 3638 s/d 353
La Habana 34.0 s/d 270 259 s/d s/d
Pichincha (Quito) 121 129 152 170 181 1938
Guayas (Guayaquil) 182 215 232 250 259 269
San Salvador 16.0 184 206 s/d 295 s/d
Guatemala 157 189 215 217 218 s/d
Asuncion 271 285 293 314 329 sd
Lima 146 227 280 305 319 s/4d
Distrito Capital/Miranda/Vargas (Caracas) 196 233 253 241 220 194
Distrito Nacional (Santo Domingo) 112 153 203 275 30.1 s/d
Ciudad de Panaméa 308 346 404 448 460 sd
Managua (Nicaragua) 163 208 259 s/d 251 s/d
Distrito Federal (México) 172 194 222 245 222 223
Cortés (Tegucigalpa) 9.1 106 139 148 s/Md s/d
Departement d L Ouest (Puerto Principe) 21, s/d 279 307 s/d s/

Fuente: CELADE 2001y base de datos DEPUALC (Distribucién Espacial de la poblacién y urbani-
zacion para América Latina y el Caribe).

De acuerdo a De mattos (1999), esta concentracion poblacional en Areas
Metropolitanas implica la polarizacion de toda una amplia gama de actividades
productivas: industria, construccioén, servicios financieros, servicios al productor,
educacion superior y servicios vinculados a productos y actividades globales (nuevas
tecnologias, moda, hoteleria, gastronomia, etc.).

En términos generales, la tendencia muestra en la mayoria de los paises anali-
zados, la consolidacion de capitales o ciudades principales con cobertura regional,
suburbanizadas y policentricas, de limites imprecisos, configuradas como archipié-
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lagos y cuya dinamica expansiva incorpora a pequefos centros urbanos aledanos
y &reas rurales que pasan a formar parte de un extenso periurbano.

A modo de ejemplo, pueden citarse los casos de Buenos Aires y Santiago
de Chile.

Actualmente, en la region Metropolitana (RMBA) de Buenos Aires se concentra
el 53 % del PBIy el 35% de la poblacion Argentina; esta area contiene a la ciudad
capital que alcanza un 25% del PBly un 8.3% de la poblacion Nacional.

En cuanto a Santiago de Chile, esta cuenta con un nivel de primacia similar,
alcanzando un 47% del PBl 'y 39% de la poblacion del pais®.

Como puede observarse, estos resultados hacen dudar sobre los efectos
concretos que las politicas de corte municipalista 0 comunitarista pueden tener
sobre la acumulacion de capital en territorio periféricos, de tal forma de promover
desconcentracion de actividades o algun grado de convergencia de ingresos entre
regiones de un mismo pais.

4. CONCLUSIONES: LA EXPERIENCIA LATINOAMERICANA'Y LANECESIDAD
DE CONSTRUCCION DE UN NUEVO ENFOQUE CAPAZ DE SUPERAR
CONTROVERSIAS

En América Latina, las politicas de desarrollo regional comienzan a ejecutarse
con continuidad a partir de la década del 50', al calor de la segunda posguerra.

Con anterioridad, la planificacion, entendida como un procedimiento idéneo
para racionalizar el proceso de decisiones y acciones requeridas para la ejecucion
de un determinado proyecto politico, no habia logrado mayor aceptacion oficial.

Esto se debia principalmente al hecho de que hasta ese momento se la identifi-
caba con los procedimientos utilizados en la conduccion del proceso soviético, el cual
era observado con poca simpatia por la mayor parte de los paises de la region.

Esta situacion comienza revertirse a mediados de los 50"y principios de los 607,
debido principalmente a dos cuestiones fundamentales: en primer lugar, a la dificil
situacion econdmica, politica y social que vivian las naciones latinoamericanas, lo
cual obligaba a las administraciones publicas a buscar mecanismos alternativos al
mercado para solucionar conflictos. En segundo lugar, al hecho de que ya muchas
naciones occidentales habian comenzado a adoptar y difundir modalidades de pla-
nificacion alternativas a la de origen ruso, lo cual contribuy6 a reducir la resistencia
al instrumento.

9  VerMoncayo Jiménez, E. (2002), “Nuevos enfoques tedricos, evolucion de las politicas regionales e
impacto territorial de la globalizacion”, en Serie Gestion Publica CEPAL, N° 27, Santiago de Chile.
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Asu vez, la preocupacion por definir acciones de incidencia regional especifica
tenia su origen y fundamento en la existencia de ciertos aspectos que se presentaban
con diversa intensidad en distintas partes del territorio nacional y que eran percibidos
como problemas por los agentes con responsabilidades en el estado.

En este sentido, tales inconvenientes se vinculaban con los obstaculos a la
transmision de los impulsos de desarrollo a través del espacio y el fracaso en el
establecimiento automatico del equilibrio en la distribucion de la poblacion, los
recursos y las actividades econémicas.

Estas dificultades, relacionadas con disparidades regionales y concentracion
territorial de actividades y poblacion hacian referencia a fendmenos que en forma
sintética podrian resumirse en: i) distribucion desigual de las fuerzas productivas;
ii) desarrollo heterogéneo de dichas fuerzas en el territorio; iii) ritmos interregionales
de acumulacién, crecimiento, distribucion y consumo divergentes; iv) condiciones
para la satisfaccion de las necesidades basicas de la poblacion distintas segun el
territorio que se trate; v) escasa integracion econémica entre regiones.

Para la solucién de estas adversidades, los estados nacionales implementaron
una serie de politicas de “arriba hacia abajo” que buscaban esencialmente aumentar
la inversion en el territorio a través de mecanismos de “big push”; la maxima expresion
de esta idea estuvo ejemplificada en la nocion de polo de crecimiento.

En términos generales, los resultados obtenidos a partir de estas iniciativas
fueron sumamente modestos.

Los proyectos generados durante aquellos afios, se transformaron en enclaves
tipicos con importantes fugas hacia centros industriales de paises desarrollados,
sin alterar significativamente el ingreso regional.

A su vez, la ausencia de resultados concretos de significacion en materia de
desarrollo, obligaron a una importante revision de los fundamentos sobre los cuales
se centraba la practica de la planificacion.

A partir de este proceso de critica y reflexion, surge una nueva corriente de
pensamiento que promueve un mayor involucramiento de los niveles inferiores del
estado y de la sociedad civil en el disefio de politicas de desarrollo territorial.

La mayor parte de los autores adherentes a este enfoque desplazan el centro
del analisis de los aspectos productivos (fundamentalmente de caracter industrial)
y espaciales (basicamente urbanos), hacia el papel que cumplen o deberian cumplir
los actores locales en el proceso de desarrollo.

Ademas, se plantea la necesidad de reinvertir los excedentes generados a nivel
regional y se apela a que los empresarios locales innoven, por considerar que el
progreso técnico es el instrumento mas idéneo para incentivar el poder de mercado
y el incremento de las ganancias empresarias.
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Lamentablemente y al igual que en el caso anterior, comienzan a observarse
importantes limitaciones en el enfoque pese a la fuerte difusion que diversos orga-
nismos internacionales hacen de la propuesta.

Inexistencia de un marco legal adecuado para las iniciativas, baja autonomia
de la accidn local, insuficiencia de recursos humanos y técnicos adecuados para la
gestion, olvido de las tensiones sociales, desaparicion de empresarios regionales,
clientelismo, corrupcion e imposibilidad de crear artificialmente capital social, son
algunas de las criticas mas fuertes que esta nueva corriente viene soportando a lo
largo de estos Ultimos afios.

En cuanto a los resultados de politica, los mismos son tan modestos como
los registrados en procesos anteriores, ya que no se ha logrado revertir la tendencia
a la concentracion territorial de actividades productivas y de poblacion.

Estas situaciones muestran cierto agotamiento del planteo, que obliga ne-
cesariamente a repensar la estrategia de desarrollo territorial en el continente, a
partir de un andlisis mas profundo de las debilidades registradas en la planificacion
denominada regional participativa.

Razonar sobre las mismas implica avanzar en la construccion de un nuevo mar-
co conceptual, superador de la antinomia tradicional “arriba-abajo” “abajo-arriba”.

En este sentido, profundizar la discusion sobre la necesidad de una nueva
forma de intervencion territorial implica dejar de lado pasiones e incluso cierta actitud
militante por parte de politicos e intelectuales, tanto a favor como en contra de la
estrategia anterior.

La revision del instrumento supone ademas observar con mayor detenimiento
las experiencias frustradas, buscando elementos en comun que faciliten la com-
prension de las circunstancias por las cuales la politica de desarrollo a escala local
en algunos territorios fracasa.

Respecto a esta cuestion, resulta de importancia entender mejor el proceso a
partir del cual se disena o se construye la estrategia y el rol que juegan los distintos
actores territoriales y sus relaciones en la definicion de la politica, junto al papel que
las instituciones formales e informales tienen en la acumulacion de capital.

A su vez, si existe consenso sobre el papel relevante que el empresario regio-
nal tiene que cumplir en el desarrollo, las politicas de planificacion y promocién del
mismo deberan incluir en forma mas sistematica y con mayor rigurosidad conceptos
y analisis propios de la economia industrial y de la economia espacial™.

10  Un aporte interesante en esta materia puede encontrarse en los estudios realizados por el GREMI
(Groupe Recherche Europeen sur les Milieux Innovateur) y en los documentos producidos por el
Grupo Francés denominado “Dindmica de la Proximidad”.
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Esto implica incorporar con mayor frecuencia en la elaboracion de planes es-
tratégicos municipales a especialistas en estas areas, que revaloricen las nociones
de externalidad, economias de alcance y aglomeracion, entre otras.

Por otro lado, el disefio de un nuevo marco conceptual capaz de superar
controversias debera constituirse al menos, sobre cuatro gjes fundamentales:

En primer lugar, sobre la valoracion positiva de la participacion y la organizacion
social en el diserio de estrategias de desarrollo econdmico local, pero reconociendo
que las mismas deben darse en el marco de una estrategia nacional de caracter
coherente y dotada de los recursos necesarios para garantizar su normal desen-
volvimiento.

Desde esta perspectiva, la descentralizacion y la participacion son positivas, ya
que cada municipio estara en condiciones de definir su patrén de desarrollo en base
a ciertos lineamientos o ejes nacionales; dicho patrén sera acompafnado técnica y
financieramente por los distintos niveles de gobierno.

A su vez, en este punto resulta importante discutir que papel se le dara a las
organizaciones sociales en la instrumentacion de la politica y la definicion de la
estrategia, ya que es necesario garantizar la representatividad y la participacion de
todos los actores de la comunidad en el proceso de gestion.

En este sentido, el disefio del instrumento no es una cuestion menor, ya que
debe ser lo suficientemente flexible y transparente como para incorporar adecua-
damente a los nuevos emergentes sociales surgidos en el continente, como ser
grupos indigenas, asambleas barriales o piqueteros, entre otros.

En segundo lugar, un eje pasara necesariamente por la recuperacion de
elementos conceptuales propios de las teorias tradicionales del subdesarrollo,
reconociendo que muchas de sus categorias de analisis siguen vigentes, pero sin
caer en planteos excesivamente deterministas que nieguen las posibilidades de
crecimiento econdmico en el marco de sociedades capitalistas.

Respecto a esta cuestion, es importante reconocer que muchas disparidades
regionales han sido originadas por una desigual penetracion espacial de las rela-
ciones capitalistas de produccion, que han llevado a la formacion de estructuras
territoriales donde coexisten en un mismo pais actividades capitalistas avanzadas,
con otras atrasadas o incluso precapitalistas, generando relaciones de dominacion-
dependencia.

Estos procesos de dominacion-dependencia se basan en movimientos interre-
gionales de excedentes, que se producen principalmente a través de transferencias
financieras, de procesos de intercambio desigual y de politicas tributarias mediante
las cuales el estado capta recursos para financiar actividades.

Conocer y reconocer este tipo de relaciones y estos mecanismos de trans-
ferencia resulta fundamental para disefar politicas que sean consistentes, de tal
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forma de no sobredimensionar la capacidad enddgena que tienen algunos territorios
periféricos para desarrollarse.

En tercer lugar, un punto a abordar sera necesariamente el reconocimiento
de la capacidad del sector privado para dinamizar la economia, pero entendiendo
que el mismo no puede condicionar decisiones publicas locales ni apropiarse del
aparato burocratico del estado municipal en pos de generar buenos negocios. Para
cumplimentar este objetivo resultara fundamental la transparencia de las cuentas
publicas y el control de las esferas superiores de gobierno y de la sociedad civil.

Por ultimo, un eje debe apuntar a aceptar explicitamente en el enfoque ha
construir la existencia de tensiones sociales en el proceso de desarrollo econémico
basadas en la presencia de actores con diferentes capacidades y diferentes niveles
de negociacion.

En este punto, el papel del estado local resultara crucial, ya que debera ser
capaz de mediar entre intereses divergentes, arbitrando los medios necesarios para
solucionar conflictos, de tal forma de garantizar, en todos los ambitos, el cumplimiento
de los derechos de los sectores mas débiles y vulnerables de la sociedad.
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