El papel de los gobiernos locales
en el desarrollo regional
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a década de los ochenta se caracterizé, entre otras cosas, por una

tendencia a la descentralizacién de las funciones del sector piblico
hacia los gobiernos regionales y locales. Los cambios internacionales
mas recientes y en curso, obligan a una revisién del papel que los
gobiernos subnacionales realmente pueden y deben desempenar en la
promocion del desarrollo regional.

Ello adquiere mayor importancia ante el reconocimiento de que,
entre otros, los procesos de integracién econémica provocan efectos
desiguales en el territorio de las naciones. En México, por ejemplo, el
tratado de libre comercio con Estados Unidos y Canada tendra reper-
cusiones tales que, de no actuarse en consecuencia, hardan que se acen-
tien las ya de por si grandes disparidades regionales (Gutiérrez Vidal,
1993). ;Es éste un reto s6lo para la administracién central o en él deben
involucrarse también los gobiernos locales? Nosotros estamos por la
segunda opcidn.

En este articulo nos proponemos hacer un recuento de los funda-
mentos y experiencias mas conocidos de promocién del desarrollo re-
gional; a la vez que apuntamos algunas alternativas de que disponen
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los gobiernos locales —en el marco de la cambiante y novedosa situa-
cién internacional— para impulsar el desarrollo en su 4mbito de ac-
tuacién.

Este articulo consta de cinco secciones. En la primera ofrecemos
un panorama sobre las alternativas de distribucién de competencias
entre los gobiernos centrales y subnacionales, desde un punto de vista

estético y de acuerdo con los enfoques mas recientes. Enseguida revi-,

samos los enfoques, objetivos e instrumentos convencionales de las
politicas de desarrollo regional. Después explicamos las transforma-
ciones internacionales en curso, que condicionan hoy en dia la eficacia
de la actuacién de los agentes ptiblicos y privados de cualquier pais.
La cuarta seccién sugiere diversas politicas e instrumentos que pueden
emplear los gobiernos locales para promover el desarrollo regional en
el nuevo contexto internacional. Por dltimo, se exponen reflexiones
acerca de determinadas condiciones que podrian imposibilitar, o al
menos limitar, el éxito en el empleo de los nuevos instrumentos.

Gobiernos centrales y gobiernos locales:
iqué le corresponde a cada cual?

La distribucién de competencias entre los gobiernos centrales y sub-
nacionales varia de acuerdo con las tradiciones, costumbres y circuns-
tancias de cada pais: en algunos casos existen estados unitarios que
centralizan un gran poder, mientras que en otros hay auténticos esta-
dos federales; hay paises que por su reducida extensién s6lo tienen dos
niveles de gobierno, en tanto que hay otros que disponen incluso de
cuatro estratos gubernamentales.

También se dan diferentes denominaciones para referirse a los
diversos niveles de gobierno. En el nivel mas alto puede hablarse de
gobierno central, federal o estatal (por cuanto se refiere al aparato del
Estado); en el nivel inmediato inferior se habla de gobiernos regionales,
estatales o locales, y en el nivel mas cercano a la ciudadania se habla
de gobiernos municipales o locales.

Para los propdsitos de este articulo empleamos el término de go-
bierno local para referirnos a las autoridades que, electas democrati-
camente —y no designadas administrativamente por el gobierno cen-
tral—, disponen de una fuente de ingresos propia y de autonomia para
formular e implementar sus propias politicas. Tales son los casos de
los gobiernos estatales y municipales en México, las comunidades au-
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ténomas y los ayuntamientos en Esparia, los [ander en Alemania, por
mencionar tres ejemplos; pero no consideramos como gobiernos locales
a las delegaciones federales en México.

Modelos de relacion entre los distintos niveles de gobierno

Una visi6n interesante sobre las diferentes formas de organizacion de
los gobiernos locales, asi como de sus diversas formas de relacién
con los gobiernos centrales, es la que ofrecen Bowman y Hampton
(1989), quienes analizan los casos de naciones con una fuerte influencia
de la tradicién inglesa.

Por supuesto, existen grandes diferencias sobre el papel y las atri-
buciones asignadas a los gobiernos locales en estos paises; por ello se
distingue entre lo que los autores denominan sistemas britanico, fede-
ral e islefio. En el primer caso quedan incluidos Inglaterra, Gales
y Escocia; en el segundo Estados Unidos, Canada y Australia (paises
por cierto con enormes dimensiones); y el tercer sistema es propio de
Nueva Zelanda y Fidji. Japén muestra una mezcla de las tres formas
de organizacién.

Pero a pesar de las diferencias, parece existir una caracteristica
comin: en cuanto a los servicios publicos, en particular los ambientales,
con fundamento en el uso de la tierra (como las carreteras, los servicios
de agua y alcantarillado, y el transporte piblico) son por lo general
funciones locales. Esto no resulta tan evidente, en cambio, para servi-
cios personales tales como la educacién, los servicios sociales y la
vivienda. En tales casos, el sistema britdnico de gobierno local con
unidades mas grandes e integradoras se ocupa de tales servicios; mien-
tras que en el sistema federal estas funciones pueden estar a cargo del
gobierno central, del gobierno estatal o de organismos ad hoc. Final-
mente, en el sistema isleifio, con unidades de gobierno local mas peque-
fias, estas funciones estdn usualmente a cargo del gobierno central.

La causa principal de estas diferencias parece ser de caracter es-
pacial-demogréafico, toda vez que la prestacion eficiente de algunos de
los servicios personales requiere unos umbrales minimos de concen-
tracién de poblacién. La definicién de esta poblacién minima depende
de circunstancias diversas; sin embargo, la Real Comisién del Gobierno
Local en Inglaterra sugiri6, en 1969, que el tamafio minimo requerido
para que los gobiernos locales se ocuparan de la prestacién de los ser-
vicios personales era de 250 000 habitantes.

87




Manuel Guliérrez Vidal y Sdrah Martinez Péllégrini

Otra manera de analizar los grados de centralizacién y descen-
tralizacién gubernamental, es decir, 1a distribucién de funciones entre
los gobiernos centralesy locales, es analizar ia distribucién del personal
del sector publico entre los distintos estratos gubernamentales.

Asi, para 1986, 55% de quienes cumplian funciones civiles en los
paises de la Comunidad Econ6émica Europea lo hacia en las adminis-
traciones centrales, en tanto que el 45% restante lo hacia en administra-
ciones locales (Junquera Gonzalez, 1986). Los casos de estados mas
centralizados corresponden a Espafia, Luxemburgo y Francia; en tan-
to que los estados en los que se observa un mayor reparto de funciones
en favor de los gobiernos locales son Dinamarca, Holanda y Gran
Bretana.

Para 1987 se tenia que 75% de los empleados del sector publico
en México estaban adscritos a la administracién central, mientras que
sélo 25% pertenecia a las administraciones locales (incluido el Depar-
tamento del Distrito Federal). Es decir, 1a distribucién de competencias
en favor de los gobiernos locales era muy inferior a la observada en los
paises miembros de la CEE (Merino Marnién, 1988).

Sostenemos que los posibles repartos de competencias entre los
gobiernos centrales y locales podrian explicarse por un modelo en el
que se distinguieran seis funciones publicas fundamentales: los servi-
cios urbanos, la promocién del desarrollo econémico, los servicios am-
bientales, los servicios personales, la politica interior, y la politica ex-
terior y de defensa. Este modelo puede representarse como aparece en
la figura 1.

De acuerdo con esta figura el grado de centralizacién/descentra-
lizacién de competencias entre las administraciones publicas podria
representarse por la diagonal que marca las funciones asignadas a
cada nivel de gobierno. Asi, en un Estado con una administracién fuer-
temente centralizada, el gobierno central tendria a su cargo la mayoria
de las funciones publicas, en tanto que sélo los servicios urbanos co-
rrerian a cargo de los gobiernos locales. En contrapartida, un Estado
con una administracién altamente descentralizada se caracterizaria
por una administracién central que conserva pocas pero vitales fun-
ciones publicas, al tiempo que comparte con los gobiernos locales el
resto de competencias. Por supuesto, entre estos dos extremos existen
multiples posibilidades. '
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Figura 1. Distribucién de competencias entre diferentes niveles
gubernamentales

Politica exterior
y de defensa Gobierno central
Politica interior
Servicios personales
Servicios ambientales

Promocién del
desarrolio econémico Gobierno local

Servicios urbanos

Centralizacién Descentralizacién

La tendencia hacia la descentralizacion de competencias

Pero el modelo que proponemos no es estético: un pais puede despla-
zarse por la diagonal, transitando de formas centralizadas de reparto
de competencias hacia otras més descentralizadas, o viceversa.

Latendenciadominante en la década pasada ha sido, como dijimos
antes, hacia la descentralizacién; numerosas razones la explican. Mi-
chel Crozier, por ejemplo, asegura que el sistema centralista ha mos-
trado sus limites, pues “moviliza sélo una parte demasiado débil de
sus recursos potenciales y suscita, en contrapartida, reivindicaciones
imposibles de satisfacer”, ademads, “incapaz de conocer la realidad de
las relaciones humanas y de movilizar las buenas voluntades latentes,
se adapta siempre demasiado tarde a un costo bastante elevado, y casi
nunca puede utilizar las innovaciones segregadas por la sociedad”
(1984, pp. 97-98).

Para Naisbitt, en cambio, la sustitucion de la industria por los
servicios es una causa fundamental de la descentralizacién: “la deca-
dencia de la industria estadunidense y el surgimiento de la nueva
economia de la informacién neutralizd la presién centralizadora y em-
pez6 la descentralizacién” (1985, p. 111).

Walker, por su parte, sefiala cuatrorazones basicas delatendencia
hacia la descentralizacién en todo el mundo. Estas son: ) las fuertes
identidades religiosas, étnicas o regionales geograficamente concen-
tradas; b) el desencanto creciente con el costo, la direccién y los resul-
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tados del Estado de bienestar; ¢) la necesidad de reducir un gasto pu-
blico crecientemente expansivo, y d) la “hostilidad frente a una buro-
cracia central poderosa y bien atrincherada y su control de las admi-
nistraciones regionales y locales, junto a un deseo de mayor demo-
cracia local” (1991, p. 145).

Son muchos, y en muchas latitudes, quienes se manifiestan par-
tidarios de la descentralizacién. Los argumentos son igualmente
variados: desde razones de eficiencia econdmica (Naisbitt,1991,
pp. 110-144; Rocard, 1988, pp. 157-161) y equidad (Boisier, 1992), hasta
quienes otorgan a la descentralizacién un fuerte contenido democra-
tico y de participacién social (Bowman y Hampton, 1989, pp. 17-26;
Crozier, 1984, pp. 97-121; Kliksberg, 1991, pp. 250-251; Oszlak, 1993,
y Torres, 1986). Diferencias aparte, todos ellos se inclinan por un for-
talecimiento de los gobiernos locales.

En México, las reformas constitucionales de 1983 y 1986 encami-
nadas a fortalecer los municipios, fueron una clara expresién de la
tendencia hacia la descentralizacién a la que hemos atudido. Pero el
impulso para distribuir funciones hacia los gobiernos locales aiin sub-
siste: en 1992 se suscribi6 el Acuerdo Nacional para la Modernizacién
Educativa en México, por medio del cual las entidades federativas se
hacen cargo de la operaci6n del sistema educativo en este pais (Moc-
tezuma, 1993); ademas, el Programa Nacional de Solidaridad, soporte
fundamental de la reciente politica social en este pafs, se finca en la
participacién social y de los gobiernos locales (Rojas Gutiérrez, 1993).

La tendencia hacia la privatizacién de los servicios puiblicos:
iqué les queda a los gobiernos locales?

Al mismo tiempo que las administraciones de muchos paises del mundo
se descentralizaban, los procesos de privatizacién empezaron también
a ser una estrategia mas o menos comun. La crisis fiscal del Estado
obligaba a una revisién de las tareas que los gobiernos eran capaces
de realizar después de haber acumulado, durante afios, crecientes dé-
ficit publicos.t

Esto fue particularmente cierto para Estados Unidos, la potencia
econdmica que ha ido perdiendo competitividad y que requiere —en

! Una descripcién de los procesos de agotamiento del Estado de bienestar y de privatizacién
se puede encontrar en Coing, De Lara y Montafio (1989); Rodriguez Cabrero (1991) y Roth (1987).
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su carrera con Japdén y Europa— restablecerla. Por tanto, no sélo se
trata de un asunto estrictamente estatal (de financiamiento del sector
publico), sino que abarca al sistema en su conjunto (el aumento de la
productividad en general, reduciendo los gastos generales del pais que
se han convertido en elevados costos implicitos de la produccién).

Lo que aqui nos interesa destacar, sin embargo, es la privatizacién
de los servicios piblicos urbanos (SPU), toda vez que podria darse el
casode un Estado altamente centralizado en el que los gobiernos locales
dnicamente se ocuparan de la prestacion de los servicios publicos tra-
dicionales. Si éstos fueran privatizados, ;qué les quedaria por hacer a
los gobiernos locales?

Refiriéndose a los paises industrializados, Coing (1991, p. 83)
explica que la generalizacién del sistema de infraestructuras urbanas
ya se alcanz6. En tales condiciones los SPU han dejado de constituir
un asunto estratégico del Estado de bienestar para convertirse en
bienes y servicios como cualquier otro. En este contexto la oferta de
servicios publicos puede adquirir diversas formas: los SPU pueden con-
tinuar siendo prestados por el propio sector publico; pueden ser finan-
ciados por éste (el Estado como propietario), pero gestionados por un
agente privado; ademds, también pueden constituirse organismos
mixtos con participacién publica y privada, y por iltimo, pueden ser
ofrecidos por una firma privada que ostente incluso la propiedad,
pero que sea regulada por el sector publico, garante ultimo de la pres-
tacién del servicio.

Por supuesto, no es posible definir a priort cudl de estas opciones
es la 6ptima; sin embargo, para Coing “la gestion de sistemas cada dia
mds complejos hace dificil y menos adecuada la gestién por un solo
actor” (1989, p. 79). De todas formas, aun en el caso extremo de que la
propiedad del ente que presta el servicic fuera enajenada en favor de
un agente privado (la privatizacién en sentido pleno), los gobiernos
locales podrian y deberian conservar la capacidad de regular la ade-
cuada prestacién del servicio.

El tema resulta mas complejo en el caso de los paises menos de-
sarrollados (PMD). En éstos —con rezagos importantes en materia de
satisfactores minimos y colectivos— la prestacién de los SPU es clara-
mente percibida como pieza clave del Estado de bienestar, ademads de
que se convierte en elemento basico del juego politico.

A causa de las diferentes l6gicas del capital privado y del capital
publico, los efectos de una privatizacién de los SPU en estos paises
serian negativos para los niveles de bienestar; por ello la regulacién
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de los gobiernos locales en este 4mbito resultaria aiin mas necesaria
(Ordéiiez y Alegria, 1991, pp. 107-108). Las condiciones especificas de
los PMD sugieren, por lo menos, una participaci6n mixta en la propiedad
y prestacién de los SPU, que asegure que éstos lleguen a los sectores
mas desfavorecidos de la poblacién aunque no resulte rentable.

Asi pues, los gobiernos locales disponen atin de un vasto campo
para la accién en materia de servicios piblicos. No deben ya limitarse
a su prestacién directa sino que deben explorar multiples alternativas
que aseguren una més amplia y eficaz cobertura.

No obstante, en las inéditas condiciones econémicas actuales, los
gobiernos locales no pueden limitarse a cumplir con las tareas més
elementales; es necesario que tengan un papel mds activo y determi-
nante en el desarrollo econ6mico del territorio a su cargo. De la capa-
cidad para intervenir exitosamente en este d4mbito dependera el que
las diversas regiones alcancen un papel importante en el mundo de la
produccién y contribuyan al progreso econdmico de su pais o, por el
contrario, queden al margen de los circuitos econémicos y se conviertan
en carga para ¢l resto de la nacién.

Enfoques convencionales sobre la economia y la politica
del desarrollo regional

El problema de los diferentes niveles de desarrollo alcanzado por las
regiones de un pais y su correlato, el de las posibles politicas ptblicas
que en consecuencia podrian impulsarse, no constituyen una preocu-
pacién nueva. Pero, sin serlo, los escasos resultados obtenidos obligan
a una revisién critica de los enfoques y las soluciones hasta ahora
planteados.

Crecimiento econdmico: jconvergencia o disparidad
en el desarrollo regional?

Desde nuestro punto de vista, existen tres enfoques teéricos que tratan
de explicar si el crecimiento econémico conduce a una aproximacion o
convergencia en los niveles regionales de desarrollo o si, por el contra-
rio, tal crecimiento conduce a un aumento de los desequilibrios o dis-
paridades regionales.

Estos enfoques corresponden a las {res corrientes fundamentales
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que en las dltimas décadas se han disputado la explicacién de los fe-
némenos econémicos: la neocl4dsica, la neokeynesiana y la marxista.

Como se sabe, una de las hipétesis basicas de la formulacién neo-
clasica es la relativa a la movilidad internacional e interregional de
los factores de produccién. Desigualmente distribuidos en su origen,
tales factores tenderan a desplazarse hacia regiones que permitan la
igualacién de las productividades marginales, lo que provocaralaigua-
lacién de las tasas de rentabilidad y de salarios, con la consiguiente
equiparacién del ingreso per capita.

Asi, desde la perspectiva neocldsica no existe propiamente la cues-
tién regional. Bastara con que el Estado facilite la libre circulacién de
los factores de produccién, mediante los mecanismos del mercado, para
que las diferentes regiones mejoren su bienestar. Si acaso, el Estado
debera intervenir en circunstancias excepcionales para corregir los
fallos del mercado.

Por su parte, el enfoque neokeynesiano se basa en la consideracién
de las exportaciones como detonante del crecimiento econémico. Tales
exportaciones inducen una mayor especializacién de las regiones ex-
portadoras, con la consiguiente mejora de su competitividad y del nivel
de vida de sus habitantes. Al crecer mds rdpidamente que las regiones
no exportadoras, es decir, excluidas del comercio internacional, las di-
vergencias regionales tienden a ser mayores; a medida que este proceso
se repite, las divergencias se consolidan y acentdan.? Este punto de
vista se asemeja a los modelos llamados de causacién acumulativa®
que establecen que los paises, regiones y grupos sociales que han al-
canzado mejores condiciones de vida se afianzan en tal posicién, en
tanto que los paises, regiones y grupos menos favorecidos retinen me-
nores condiciones para mejorar.

La perspectiva neokeynesiana, al contrario de la neocldsica, juzga
al mercado reproductor y amplificador de las diferencias regionales.
Propone, por tanto, una decidida intervencién del Estado para com-
pensar los crecientes desequilibrios mediante politicas en favor de las
regiones mas subdesarrolladas.

2 Un analisis de estas ideas puede encontrarse en Bueno Lastra (1990, pp. 51-57 y 75-94).

3 El término se remonta a Myrdal (1979, p. 22), quien lo formulé por primera vez en 1957.
El recuerda el pasaje de un libro del profesor Winslow sobre aspectos econémicos de la salud:
“Era claro {...] que la pobreza y la enfermedad constituian un circulo vicioso. Los hombres y las
mujeres estaban enfermos porque eran pobres; se empobrecian atin més porque estaban enfermos
y empeoraban de salud porque habian seguido empobreciéndose”. Se habia establecido asi una
causacién circular y acumulativa. .
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Desde el punto de vista marxista, los intercambios comerciales
en la economia capitalista se efectiian entre naciones y entre regiones
que tienen desiguales composiciones organicas del capital y, por tanto,
desiguales niveles de productividad. En consecuencia, se establece un
intercambio desigual (Emmanuel, 1976) por medio del cual se trans-
fiere valor desde las regiones con menor composicién orgéanica del ca-
pital (es decir, exportadoras de materias primas y productos intensivos
en mano de obra) hacia las regiones con una produccién intensiva en
capital y con importantes innovaciones tecnolégicas.

Incluso, dados los salarios inferiores en las regiones menos desa-
rrolladas, es posible que las industrias de las regiones econémicamente
mas avanzadas desplacen parte de su produccién hacia aquéllas, con
lo que obtienen ganancias extraordinarias, reforzando de este modo el
caracter desigual de los intercambios. Asi, el efecto acumulativo de
estas relaciones asimétricas no puede ser otro, de acuerdo con este
enfoque, que el desarrollo desigual de 1as naciones y las regiones (Amin,
1977).

A escala internacional, Lipietz explica que

el desarrollo desigual de las regiones mundiales [...] permite al capital
monopolista redefinir la distribucién del capital y el proceso de trabajo
internacional, aprehendiendo esas diferencias mismas como funcionales
para la divisién del trabajo, dentro de un proceso dnico de valorizacién
del capital, proceso que por otra parte reproduce las desigualdades entre
regiones autocentradas y extrovertidas (1979, p. 110).

En definitiva, la perspectiva marxista concluye que la consolida-
cién y profundizacion de las diferencias regionales es inherente al sis-
tema capitalista, por lo que poco puede hacerse para reducirlas. Las
intervenciones del Estado, en todo caso, se dirigirdn a hacer méas fun-
cional la operaci6n del sistema.

Aunque su visién critica resulta 1itil para explicar el fenémeno de
las manifiestas disparidades regionales tan insuficientemente tratado
por la teoria neocldsica, los enfoques neokeynesiano y marxista no
aciertan a explicar por qué hay paises y regiones que son capaces de
transitar del subdesarrollo al desarrollo, lo que parece poner en entre-
dicho el fatalismo que les caracteriza en este tema.

Una perspectiva ain en proceso de elaboracién es la llamada nue-
va economia internacional, desarrollada a partir de la década de los
ochenta, que reconoce la estrecha vinculacién entre geografia y comer-

94

El papel de los gobiernos locales

cio, y que supone una realidad caracterizada por la competencia im-
perfecta, la existencia de costos de transporte y los rendimientos cons-
tantes a escala.* Segun este enfoque, “el traspaso de la hegemonia de
las zonas avanzadas o nucleares a otras regiones que antes eran peri-
féricas constituye, precisamente, el fenémeno espacial mds importante
de finales del siglo XX” (Cuadrado Roura y Sudrez-Villa, 1992, p. 71).

A diferencia de los enfoques convencionales, la nueva economia
internacional no asegura que las desigualdades interregionales tien-
dan “naturalmente” a reducirse o a profundizarse. Ello es estimulante
porque —como se vera en el apartado “Adaptacion a la nueva dinamica
intgrnacional” de este trabajo— existe un campo extenso para la accién
social.

Niveles e instrumentos convencionales de politica regional

Los fallos del mercado —segtn el enfoque neoclasico— o bien la ten-
dencia a originar mayores desequilibrios regionales —de acuerdo con
los enfoques neokeynesiano y marxista—, justificaron en las tltimas
décadas la intervencién del Estado a través de diversas politicas de
cardcter regional. La unanimidad sobre la necesidad de reducir los
niveles de desarrollo desiguales permitié que las politicas regionales
fueran impulsadas lo mismo por instancias supranacionales que por
gobiernos centrales.

La experiencia mas completa de politicas supranacionales es, in-

dudablemente, la que se lleva a cabo en la Comunidad Europea (CE), -

la zona del mundo con el mayor grado de integracién econémica. La
CE cuenta con instituciones responsables de instrumentar politicas que
son de cardcter vinculante para sus 12 estados miembros, entre las
que destaca la politica de cohesién econémica y social.

Esta aspiracién de convergencia de las naciones y regiones euro-
peas debe tenerse en cuenta al formular las diversas politicas comu-
nitarias, pero dispone de instrumentos especificos. Estos son: el Fondo
Europeo de Orientacién y de Garantia Agricola, el Fondo Sacial Euro-

4 Tal vez el autor mas representativo de esta corriente sea Paul Krugman (1992).

5 Esta politica queda recogida en el Tratado de la CEE, que en su articulo 130A establece:
“La comunidad se propondr4, en particular, reducir las diferencias entre las diversas regiones y
el retraso de las regiones menos favorecidas”. Este articulo ha sido recogido en el Tratado de la
Unién Europea, mas conocido como Tratado de Maastricht, en vigor desde el 1 de noviembre de
1993.
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peo, el Fondo Europeo de Desarrolio Regional, el Banco Europeo de
Inversiones y, desde la entrada en vigor del Tratado de la Uni6én Eu-
ropea, el Fondo de Cohesién.

Sin embargo, los efectos que los diferentes instrumentos de politica
regional y otros han tenido sobre el objetivo de convergencia son, por
desgracia, escasos. Un estudio presentado al Parlamento Europeo por el
Instituto Alemén de Investigacién Econémica de Berlin destacaba
en 1991 que: a) existen considerables efectos equilibradores de los fondos
estructurales, b) 1as intervenciones de la Comunidad Europea del Car-
bén y del Acero y en materia de investigacién y desarrollo acentdan los
desequilibrios regionales, ¢) los créditos del Banco Europeo de Inver-
siones tienen un efecto equilibrador, d) la mayor parte de los pagos de
garantia agraria no favorecen en general a los paises y regiones
de menor nivel de desarrollo, y ¢) el mercado 1inico —en vigor desde el
1 de enero de 1993— agravard el problema de las disparidades regio-
nales (Ministerio de Economia y Hacienda, 1992, pp. 50-74).

A escala nacional, Yuill, Allen y Hull (1980) distinguen cuatro ins-
trumentos de politica regional que han aplicado los gobiernos centrales,
particularmente en Europa occidental. El instrumento més socorrido
ha sido el de los incentivos en favor de las regiones que se desea desa-
rrollar, por medio de los cuales se alientan las nuevas inversiones en
esas zonas. En segundo lugar, los gobiernos centrales han utilizado las
inversiones en infraestructuras como instrumento compensador. Las
empresas propiedad del Estado o bajo su control son también instru-
mentos que en ocasiones se han utilizado para tratar de equilibrar las
divergencias regionales. Finalmente, los gobiernos centrales han emplea-
do desincentivos y controles en las regiones o niicleos m4s congestionados.

En el caso de México el gobierno federal ha recurrido también a
una variedad de instrumentos de politica regional. En distintos mo-
mentos —sobre todo en los afios setenta y principios de los ochenta—
se han formulado programas de desarrollo para zonas mas o menos
amplias, financiados principalmente con recursos del sector piblico; y
a partir de los afios de la crisis —que afectaba tanto a las entidades
ricas como a las menos desarrolladas— adquirieron importancia los
llamados convenios tinicos de desarrollo (CUD) entre el gobierno federal
y cada uno de los gobiernos estatales.6 También existen fondos de par-

6 Tales convenios han adquirido, a partir de 1992, la denominacién de convenios de
desarrollo social (Codesol), y se caracterizan porque las inversiones se definen conjuntamente
por los gobiernos federal y locales.
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ticipacién mediante los cuales los gobiernos locales (es decir, estatales
y municipales) participan de la recaudacién; asi como créditos que el
Banco Nacional de Obras y Servicios Priblicos otorga en condiciones
muy ventajosas —tanto por las tasas de interés como por los periodos
de recuperacién— a dichos gobiernos.

Por desgracia, tal y como ha ocurrido en otros paises, estos ins-
trumentos han resultado insuficientes para permitir una convergencia
entre los niveles de desarrollo de las diferentes regiones del pais. No
sélo eso: segin Martinez Almazan (1988, pp. 153-1566 y 184-185) los
recursos administrados mediante tales instrumentos se han concen-
trado, precisamente, en las regiones mds desarrolladas.

A nivel local, los gobiernos disponen de escasas fuentes de finan-
ciamiento para impulsar proyectos que realmente influyan en el desa-
rrollo regional. Aunque en este terreno si que valdria la pena senalar
la heterogeneidad de los gobiernos locales (no es lo mismo el gobierno
del estado de Nuevo Leén que el municipio de Jonuta, en México; ni
es lo mismo el municipio de Madrid que el de Ayamonte, en Espana).

En cualquier caso los gobiernos locales han utilizado la coordina-
ci6én con el gobierno central y la concertacién con los diferentes sectores
de la sociedad como medio principal —cuando no Gnico— para inducir
el desarrolloregional. En tales circunstancias, la formulacion de planes
de desarrollo por parte de las autoridades locales se ha convertido en
instrumento necesario para negociar recursos con el gobierno central
(Mejia Lira, 1992). Debemos reconocer, sin embargo, que las limitacio-
nes son mucho mayores para los gobiernos locales mas pequefios.

L.os cambios internacionales en curso

La creciente internacionalizacién econémica registrada en los iltimos
afios es el factor determinante de los cambios internacionales que se
estan produciendo en los ambitos sectorial, organizativo y espacial.

De hecho, la intensificacién de esos procesos y relaciones que es-
timulan la interdependencia entre las economias nacionales (lo que se
entienden como internacionalizacién), ha llevado a la aplicacién del
término globalizacion, para indicar la existencia de un cambio cuali-
tativo implicito en esa internacionalizacién avanzada.

Este cambio cualitativo esta reflejado por el hecho de que la in-
versién exterior directa (IED) supera al total de flujos comerciales. El
aumento de la IED ha sido muy rapido —tres veces superior al del
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comercio en tasas anuales (OCDE, 1992, p. 237)—y han crecido también
los flujos de capital financiero no directamente ligado al fisico. Sin
embargo, no hay que olvidar que las empresas multinacionales intro-
ducen distorsiones en la medida del comercio total puesto que aproxi-
madamente un tercio de sus exportaciones se realizan dentro de la
misma empresa y por tanto no queda contabilizada como tal.

En este nuevo contexto menos compartimentado, tienen especial
peso la tecnologia y las redes. La primera, como posibilitadora e induc-
tora de la globalizacién, y las segundas, como forma organizativa re-
sultado de la nueva situacién.

La dimension estructural y de cambio sectorial

La ya mencionada globalizacién de las economias, reflejada méas por
el mayor crecimiento del volumen de intercambios que de la produc-
cién, estd provocando la reestructuracion de los sistemas productivos.”
De ella provienen los estancamientos y retrocesos de la industria frente
al crecimiento de las actividades de servicios, y la variacién de la com-
posicién por ramas de ambos sectores; la reduccién del sector primario,
y el aumento de las conexiones entre el secundario y el terciario.
A pesar de ello no puede negarse que el sector industrial sigue
siendo clave para el crecimiento, sea a nivel internacional, nacional o
regional.

El cambio experimentado por la industria atafie a la composicién
de los inputs productivos y se acompasa con la evolucién de los ciclos de
vida de los productos. Ademas, las tendencias estructurales de la
demanda industrial han corrido paralelas al consumo final de la po-
blacién —que asimismo ha determinado las especializaciones produc-
tivas— y al mayor peso de la demanda de formacién bruta de capital
fijo en las demandas nacionales.

Entre las causas de esa evolucién destacan las nuevas tecnologias
informaticas y de telecomunicacién, que han propiciado crecientes in-
versiones para la modernizacion de los aparatos productivos, las sus-
tituciones de algunos materiales tradicionales por pldsticos y productos
quimicos, y el cambio del consumo privado en gran medida causado
por las nuevas estructuras familiares y modos de vida.

7 Entendida en el sentido empleado por D. Massey y en cuanto mecanismo de renovacién
de la estructura y las relaciones sociales y reconstruccién de las bases de la accién politica (1983).
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La determinacién de las posibilidades de crecimiento y desarrollo
de una industria especifica pasan, ineludiblemente, por su contextua-
lizacién en la estructura de la industria internacional.

La dimension microeconémica y organizativa

Por supuesto el nuevo contexto también origina cambios en la propia
organizacién empresarial. Las reestructuraciones han ocasionado el
cierre de las unidades mas obsoletas, la introduccion del progreso tec-
nolégico, la organizacién en empresas mas pequefias y flexibles, una
mayor cooperacion entre empresas y estructuras reticulares de cola-
boracién que las vinculan entre si. Todo ello orientado a la diversifica-
cién y desarrollo de la produccién para adaptarse mejor a la demanda
y a sus fluctuaciones.

Las motivaciones de esa cooperacién y organizaciones en forma
de red responde en 50% de los casos a cuestiones relacionadas con la
tecnologia y en 30% a razones comerciales, mientras el resto proviene
de ambas simultdneamente (Cuadrado Roura, 1990). Esto no signi-
fica que en algunos casos particulares de industrias con importantes
economias de escala, como la aerondutica, no se hayan mantenido es-
trategias de crecimiento mediante diversificaciones productivas e in-
tegraciones verticales u horizontales para mejorar la eficiencia técnica.

En general, puesto que la internacionalizacién de sus mercados
condiciona la pervivencia de muchas empresas, aumenta el grado de
diferenciacién y diversificacién de las producciones, asi como la impor-
tancia atribuida al marketing con vistas a la captacién de mercados de
exportacién.

Se generan formas de produccién mads flexibles en las que los cam-
bios tecnoldgicos, las redes de distribucién y los acuerdos de coopera-
cion que permiten la externalizacién de operaciones, son cada vez mas
importantes.

La dimension espacial

Entre los cambios espaciales pueden distinguirse el internacional, el
nacional y el regional; en los tres se detecta la evolucion de especiali-
zaciones geograficas sectoriales a otras mas funcionales.

Las nuevas localizaciones estan intimamente ligadas a la impor-
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tancia de las economias de aglomeracion, la imbricacién entre factores
institucionales, sociales y econémicos y la revitalizacién de los facto-
res endégenos. Ello concede a cada area condiciones favorables para
su propio desarrollo, siempre que observe una minima coordinacién
con las unidades supranacionales y nacionales a que est4 vinculada,
incluyendo posibilidades de cooperacién con zonas limitrofes de los
estados fronterizos.

Anivel internacional ha habido un desplazamiento de las produc-
ciones m4s estandarizadas hacia paises con estructuras de costos com-
petitivas. En el contexto nacional las inversiones se han orientado ha-
cia regiones metropolitanas y dreas sin fuerte tradicién industrial, pero
con-estructuras mixtas y ventajas comparativas de localizacién y co-
municacién. Regionalmente se han reforzado algunas areas urbanas,
pero también ha habido un movimiento centrifugo de ubicacién en
ciudades medias que se han estructurado como redes urbanas de ele-
mentos complementarios. Es decir, se ha ampliado la influencia de
algunas dreas metropolitanas cuyas estructuras econémicas son mix-
tas, ha decrecido la localizacién en antiguas zonas industriales, que
actualmente sufren graves procesos de reestructuracion, y ha aumen-
tado el atractivo de zonas intermedias para el cada vez mas creciente
ntumero de pequeiias y medianas empresas.

Entre los factores decisivos de localizacién ganan peso los factores
personales, 1a disponibilidad, entre otros, de servicios empresariales,
la cualificacién de la mano de obra y el costo del suelo.

Adaptacion a la nueva dindmica internacional:
los gobiernos locales y el desarrollo regional

Nuevas bases del desarrollo regional

La generalizacién de altas tasas de desempleo y bajos indices de cre-
cimiento durante los afios setenta exigié un ajuste del sistema produc-
tivo para lograr mayor eficiencia y competitividad. E]l cambio en el
contexto econémico provocé una crisis de las politicas regionales, reflejo
de la crisis extensa de la economia (desempleo creciente, tensiones
inflacionistas, aumento de la competencia internacional, etc.), y las
durisimas politicas de ajuste aplicadas les fueron restringiendo el mar-
gen de maniobra.

Sin embargo, comenzaron a propiciarse las posibilidades de cre-
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cimiento “propias de cada region” (Cuadrado Roura, 1988) como base
del crecimiento siempre que fuesen compatibles con los objetivos de
eficienciay competitividad. Asi se abrié un nuevo campo de accién para
esas politicas de desarrollo regional.

A partir de los afos ochenta se identifican algunos factores de
desarrollo localizados que, por tanto, se vinculan estrechamente al
territorio. Entre ellos destacan el factor humano, el empresarial y las
condiciones institucionales. Se trata de una aproximacién que pone
mayor énfasis en el aspecto de la oferta y desemboca en los plantea-
mientos del potencial y desarrollo endégenos.

El gran cambio de orientacién surgié precisamente a raiz del paso
de la concepcidén funcionalista del espacio a la de éste como elemento
activo. En las concepciones funcionalistas el espacio es simplemente
el soporte de la actividad productiva, el lugar donde “las fuerzas y
funciones econémicas ocurren y, por tanto, definen, como consecuencia
de su légica interna de funcionamiento, la ubicacién de las actividades
¥, por ende, la estructura y jerarquia de las regiones econémicas” (Ga-
rofoli, 1992, pp. 3-4).8

En elaboraciones posteriores del concepto se evolucioné hacia su
consideracién como un elemento activo de transformacién social. Desde
este punto de vista el espacio puede considerarse como un conjunto de
relaciones sociales e intereses,

como el lugar de encuentro de las relaciones de mercado y las formas de
regulacién social, que definen las diferentes formas de organizacion de la
produccién y capacidades de innovacién (tanto en lo referente a produc-
tos como a procesos) que dan lugar a la diversificacién de los productos
puestos en el mercado sobre una base mas amplia que el mero costo
relativo de los factores (Garofoli, 1992, pp. 4-5).

Quedan asiengiobadas una serie de caracteristicas que conforman
la identidad de esas comunidades locales que interactian con el terri-
torio, de modo que originan un determinado tipo de desarrollo, de es-
tructura productiva, de relaciones sociales y de organizacién institu-
cional. -

Partiendo de la nueva concepcién del territorio, como espacio ac-
tivo, el potencial endégeno de una regién puede definirse como el con-

8 Esta y las demas citas de textos escritos en inglés o francés son traducciones de los autores
del presente documento.
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junto de caracteristicas que constituyen las ventajas y desventajas de
esaregion para desarrollarse. s decir, en su sentido mas amplio, “com-
prende los recursos fisicos y ecol6gicos de la region, la habilidad y
energia de sus habitantes, la estructura urbana, el capital acumulado
por el hombre, etc.” (Sdenz de Buruaga, 1984, p. 55).

Esas ventajas y desventajas regionales ya no pueden, a la luz de
las premisas anteriores, mantenerse limitadas a la dotacién de recur-
sos naturales de la zona; deben integrar las caracteristicas que deter-
minan el territorio o espacio construido de que se trata. Son variables
particularmente importantes los recursos humanos locales (cualifica-
cién, disponibilidad, conflictividad, etc.), las caracteristicas de las em-
presas locales (tamafio, dinamismo, capacidad innovadora, etc.), las

redes de comunicacién e informacién, los servicios existentes, la calidad-

de los gerentes y directores, la estructura social y su permeabilidad a
la innovaci6n y las transformaciones, y el medio ambiente.

La amplitud y variedad de los factores componentes de ese poten-
cial explican en parte que no se predetermine un patrén de desarrollo,
sino que haya multitud de modelos. Estudios empiricos de numerosos
autores (Garofoli, VAzquez Barquero, Silva, Latella, etc.)? tratan esta
diversidad de estrategias de desarrollo regional.

Las recientes circunstancias econémicas y la necesidad de una
mayor aplicacién del concepto de potencial endégeno local han ocasio-
nado la restriccién de la idea a la del potencial de innovacién regional
que queda por tanto definida como

la red de actividades y funciones econémicas de las empresas individua-
les y de su entorno, que determina el ritmo y el alcance de la moderni-
zacién técnica y organizativa, y la aptitud de las empresas de la regién
para superar la pérdida de antiguos mercados mediante la apertura de
un potencial de mercados nuevos (Wettmann y Ciciotti, 1981).

En esta segunda definicién la difusién de la innovacién es el eje
determinante de la posicién de las regiones. Los factores decisivos de
esa difusién pueden agruparse en cinco tipos:

1) Localizacién de las funciones de I+D.

2) localizacién de las sedes directoras.

3) Localizacion de los servicios comerciales y de 1a red de contac-
tos exteriores de las empresas.

9 Algunos de estos estudios estdn recogidos en Garofoli, 1992.
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4) Tamario medio de las empresas.
5) Propiedad de las empresas (problema del control externo).

La aceptacién de esta definicién restrictiva no anula la considera-
ciéon de que entre los principales factores de fortaleza o debilidad
regional también figuran el soporte territorial —como proveedor de re-
cursos—, el modelo de especializacién productiva —su organizacién y
el tipo de produccién—, la localizacién y articulacién de las industrias,
los intercambios inter e intraindustriales, las caracteristicas de la po-
blacién, que determinaran la cantidad y calidad de la mano de obra y
su capacidad emprendedora, la apertura econémica local y las relacio-
nes tanto con otras regiones como con otros paises (el grado de inte-
gracién), y la existencia de centros y organizaciones capaces de asumir
cierto liderazgo y coordinacién de las distintas iniciativas.

Del concepto de potencial endégeno provienen las teorias del me-
dio innovador y de los sistemas flexibles de empresas en el panorama
de la ciencia regional .0

El desarrollo end6geno o autocentrado se refiere a situaciones en
las que el proceso de acumulacién y las decisiones fundamentales sobre
el uso del excedente se controlan nacional o regionalmente. Es decir,
que el proceso permanece controlado por los agentes locales.

Un proceso de desarrollo enddgeno implica la existencia de capa-
cidad de transformacion socioeconémica, la habilidad de responder a
los retos exteriores, el fomento del aprendizaje y la formacién y la
eficacia en la introduccién de formas de regulacidn social a nivel local.
Esto no supone un acotamiento econémico del 4rea en que tiene lugar,
sino que se conserven cierto grado de autonomia y de control local sobre
algunas variables clave, como el uso de los recursos locales, el control
del proceso de acumulacién, la capacidad innovadora y el desarrollo y
consolidacién de un tejido productivo local con elementos vinculados
estrechamente.

10 La primera de }as teorias se centra en el papel de la tecnologia; Aydalot, Keeble y Maillat
la desarrollan en sus escritos. La teoria de los sistemas flexibles de empresas se ocupa
basicamente de la dinAmica empresarial como eje del desarrollo; para profundizar en ella pueden
consultarse los textos de autores como Fu4, Garofoli y Vizquez Barquero.
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Nuevos instrumentos del desarrollo regional

El objetivo marcado en el largo plazo por esta linea de pensamiento es el
establecimiento de sistemas capaces de lograr un crecimiento sostenido,
pero ésta es precisamente un tipo de proposicién que, por su generali-
dad, resulta muy poco préctica para instrumentar acciones concretas.
Por esta razén, se requiere la definicién de objetivos intermedios, mas es-
pecificos, reflejo de los distintos elementos que intervienen en el proceso.

En general, las politicas de desarrollo local se distinguen por su
pragmatismo. Se centran en la correccién de las disfunciones en la
produccién, el mercado y las instituciones inducidas por los procesos
de reestructuracion y en el desarrollo de iniciativas de cooperacién con
agentes externos a la regién.

Algunas de las iniciativas concretas que se plantean de manera
convergente giran en torno a la adopcién y adaptacién de tecnologia,
los recursos técnicos y humanos, la reconciliacién de cooperacién y
competencia o la creacién de redes formales e informales. Es decir, mas
que definir instrumentos precisos, marcan directrices de actuacién
cuya instrumentacién debe considerar las peculiaridades de la situa-
cién y territorio en los que se van a aplicar.

En cualquier caso es fundamental que los objetivos perseguidos
sean escrupulosamente definidos por tres razones: para poder delimitar
el tipo de politicas méas adecuadas, para seleccionar los instrumentos per-
tinentes y para poder evaluar los resultados de las acciones acometidas.

La politica industrial ha influido mucho en la articulacién de los
procesos de desarrollo y reestructuracién regionales. P. Aydalot (1985,
p. 186) lleva al extremo dicha importancia al afirmar que “la politica
regional estd contenida implicitamente en la politica industrial” y que
“la politica industrial es donde se modelara la politica regional del
maiiana: la eleccién de sectores, tecnologias y organizaciones espacia-
les es también la eleccion de estructuras espaciales diferenciadas”.

A continuacién sefialaremos cuatro lineas basicas de actuacién de
los gobiernos locales en las que pueden definirse algunos instrumentos
en el sentido mas amplio del término:! la creacién y desarrollo de
empresas, el fomento de la innovacién y difusién tecnolégicas, el desa-
rrollo de los recursos humanos y la creacién de un medio adecuado.

11 Con esto queremos indicar que son instrumentos que requieren una mayor congruencia
con las circunstancias especificas puesto que sélo se definen sus rasgos mds generales.
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La creacién y desarrollo de empresas desempeiia un papel funda-
mental en los procesos de desarrollo regional porque permite la rege-
neracion del tejido productivo local o regional; ademas, su vinculacién
con la existencia de capacidades de mejor gestion de las organizaciones
la convierte en uno de los elementos estratégicos del crecimiento eco-
némico.

A partir de la interpretacién del surgimiento y desaparicion em-
presarial elaborada por Birch, han aparecido diversas teorias asocia-
das al comportamiento de factores estratégicos que tratan de explicar
el proceder empresarial en el territorio. Entre estos enfoques cabe
citar el de la reaccién frente a la recesion, de Gudgin; el del crecimiento
de las rentas, de Storey; el del cambio tecnolégico, de Aydalot, Keeble
y Maillat, y la teoria espacial del desarrollo, de Becattini y Fua.12

P. Aydalot (1985) asegura que el método de produccion regional es
reflejo de 1a organizacién que lo ha establecido. Este hecho parece con-
firmado por gran parte de los estudios de casos de desarrollo regional
recientes, en que se han identificado numerosos factores que repercuten
sobre la dindmica empresarial en los territorios. No puede negarse la
multiplicidad de factores que influyen sobre la creacién de empresas ni
su estrecho nexo con la problematica productiva de cada regién.

El fomento de la creacién y desarrollo empresarial conlleva la par-
ticipacién de las empresas en la promocién de servicios y la creacion de
organizaciones intermedias. Algunas de las posibles acciones en esa
direccién son la creacién de un entorno adecuado; la provisién de ser-
vicios de formacién, informacién y asesoramiento; la creacién de
infraestructuras fisicas; la financiacién directa y/o acceso al sistema
financiero, y la relacién con redes de empresas nacionales e interna-
cionales.

Las incubadoras de empresas o centros de creacién y desarrollo
empresarial —como las que impulsa el Conacyt en México— son uno
de los instrumentos empleados para promover el desarrollo empresa-
rial. Para ser realmente efectivos en la consecucién de sus objetivos
deben estar integrados en la estrategia global de desenvolvimiento
regional.

Como su cometido es satisfacer las necesidades locales, su aplica-
cién debe considerar las condiciones econémicas y sociales del drea, el
mercado existente para los servicios proporcionados, la definicién de

12 Estas teorias aparecen de forma sintética en el capitulo 13 de Politica econdmica local,
de Vdzquez Barquero (1993).
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la ejecucién del proyecto —definicién precisa de funciones y timing—
y la ubicacién adecuada de sus instalaciones, todo ello para adaptarse
lo mejor posible a las situaciones que debe enfrentar y solucionar. Los
diversos objetivos a que puede orientarse este instrumento segin quien
lo promueva —obtener beneficios, mejorar la imagen piblica o recom-
poner el tejido industrial local, por ejemplo— explican la gran variedad
de férmulas que presenta.

Las casas de empresarios (“maisons d’entrepreneurs”) son inicia-
tivas de acondicionamiento de lugares para proporcionar algunos ser-
vicios o contactos con redes que puedan facilitar a los potenciales em-
presarios la realizaciéon de proyectos.

Las boutiques de gestién se ocupan de proporcionar servicios de
asesoria y apoyo mediante una red de expertos y colaboradores exter-
nos con el fin de solucionar problemas especificos. En general, son
instrumentos de fuerte raigambre local y cuyo inicial caracter asisten-
cial ha evolucionado hacia la potenciacién de las iniciativas para crear
empresas competitivas y rentables.

El1Comité para el Desarrollo de Nuevas Iniciativas Empresariales
Juveniles que funciona en el sur de Italia, es un instrumento muy
interesante. Destaca la eficiencia de su gestién y la idea de asignar a
cada una de las nuevas empresas una firma “tutora”, una de las lideres
en su sector, cuyo cometido es orientar a la nueva organizacién en sus
inicios.

Los Centros Europeos de Empresas e Innovacion (o Business In-
novation Centers) son instrumentos de la Comunidad Europea creados
en 1984. Son organizaciones intermedias de apoyo y provisién de ser-
vicios empresariales encargados de favorecer la aparicién de empresas
innovadoras y competitivas, de mejorar la competitividad y facilitar
la diversificacién de las ya existentes. Suelen ser pequefias organiza-
ciones cuyos socios, publicos y privados, de cierto estatus en el drea,
patrocinan el proyecto.

Por supuesto no se agotan aqui las posibilidades y cada situacién
requiere implementar un instrumento adecuado. Dos lineas directrices
fundamentales en cualquier accién son ofrecer la cantidad y calidad
de servicios adecuadas al desarrollo propio de las empresas -—en par-
ticular de las pequeias y medianas— y la promocién de las exporta-
ciones regionales.

La innovacién y difusion tecnolégicas son factores clave de la es-
tructura y reestructuracion productivas. El resultado inmediato de su
aplicaci6n es el aumento de la productividad, dato que puede utilizarse
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como indicador del grado de transformacion y desarrollo de los sistemas
locales.

La innovacién depende del talante de los empresarios locales y de
la generacién y difusién de tecnologia, pero necesita apoyarse en la
administraciény lasociedad locales. Afecta de forma sustantiva atodas
las funciones y relaciones de la empresa y de los sistemas productivo
y territorial.

Para que lainnovacion influya realmente en el sistema productivo
regional es necesario considerarla en términos de mercado, ya que las
tecnologias de punta no siempre son las méas adecuadas para promover
el desarrollo en un area; dichas tecnologias requieren determinadas
condiciones econdmicas, culturales e institucionales. A menudo, el pro-
greso introducido por tecnologias menos vanguardistas, pero mas prac-
ticas, es mucho mas eficiente para asentar las bases de un proceso de
crecimiento sostenido.

Los parques cientifico-tecnoldgicos son “concentraciones espacia-
les, generalmente planificados, de sistemas de comunicacién cientifica
y técnica y de infraestructuras de informacién e investigacion, cuyo obje-
tivo es estimular y potenciar la capacidad innovadora de los sistemas
productivos de un drea” (Gibson, 1992, Vazquez Barquero, 1993, p. 263).

Los que hasta el momento han tenido éxito coinciden en haber
contado con un decisivo apoyo por parte del sector piblico en sus co-
mienzos (por ejemplo el de Palo Alto, California, uno de los més pro-
ductivos en la actualidad, y que entre 1961 y 1965 recibid 40% del total
de los fondos federales dedicados a actividades de I+D), lo cual noresta
importancia a las iniciativas de los poderes locales. Su largo periodo
de maduracién dificulta la evaluacién exacta de las condiciones de éxito
y los convierte en una alternativa arriesgada.

Pueden distinguirse cinco tipos de complejos cientifico-tecnolégi-
cos: los centros de innovacién ~-préximos a las universidades y dedi-
cados a investigacién aplicada—, los parques cientificos —con labora-
torios,empresas y servicios—, los parques tecnoldgicos —que albergan
empresas dedicadas a la investigacién a veces en colaboracién con ins-
titutos universitarios—, los parques de negocios —en los que se ubican
empresas comerciales que buscan una buena imagen— y los parques
industriales mejorados ~—poligonos industriales con buenas condicio-
nes de edificabilidad.!?

13 Similares a los parques industriales que, en el norte de México, albergan las llamadas
“industrias maquiladoras”.
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Aparte del éxito de las instalaciones, el logro real proviene de la
interaccién entre el complejo y el sistema productivo local. Esa vincu-
lacién es estimulante y enriquecedora para los dos sistemas.

Los tecnopolos o tecnépolis buscan facilitar la creacién de la tec-
nologia requerida para la mejora de la competitividad por las propias
empresas usuarias. Son promovidos por las comunidades locales y apo-
yados por el gobierno central para concentrar, en un espacio definido
y con las infraestructuras adecuadas, centros piblicos de ensefianza e
investigacién y para incentivar la localizacién de empresas innovado-
ras ya consolidadas. :

Este instrumento plantea problemas por la heterogeneidad de los
elementos que incorpora, ya que no estd orientado a la constitucién
de un tejido productivo bien articulado y ligado al territorio en que se
asienta. El planteamiento japonés supera, en parte, este problema
puesto que promueve instituciones locales que estimulan el desarrollo
de la innovacién, responsabilizando de la definicién y ejecucién de la
estrategia a los gobiernos locales.

En Espaiia, el Ministerio de Industria aplica un planteamiento
funcional que abarca iniciativas horizontales y sectoriales, mientras
que las Comunidades Aut6nomas aplican una politica tecnolégica de
marcado cardcter territorial.

En el marco de estas ultimas encaja la filosofia de adaptacién y
difusién de las nuevas tecnologias, pero dentro de la estructura pro-
ductiva existente. Esta opcién ha alcanzado notables resultados en
la Comunidad Valenciana, donde ha permitido que algunas empre-
sas con demanda débil —calzado, cuero y textil— se ubiquen en los
segmentos mds elevados de calidad y sean internacionalmente com-
petitivas.

Para instrumentar esta estrategia, el IMPIVA (Instituto de la Me-
diana y Pequeiia Empresa Valenciana) ha operado a través de una red
institucional integrada por Centros Europeos de Empresas e Innova-
cién (incubadoras de empresas), el parque tecnolégico de Valencia y una
serie de institutos tecnolégicos -—elemento distintivo del sistema—,
que en opinién de muchos es el mecanismo que se ha revelade mds
eficaz en la politica industrial espafiola. Los objetivos de los institu-
tos son la modernizacion de la industria regional y el incremento de sus
economias de escala mediante la prestaci6n de servicios.

La estrategia desarrollada en la Comunidad Valenciana se distin-
gue por la flexibilidad producto de su descentralizacién territorial y
funcional (cada elemento est4 situado en el espacio en el que opera, el
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que a suvez esta definido por sus atribuciones concretasy las entidades
a las que presta sus servicios).

La importancia del establecimiento comin de redes de coopera-
cién y de informacién es uno de los mecanismos de obtencién de exter-
nalidades y de reduccién de costos para las empresas. Es ain mas
importante para sistemas integrados por pequenas y medianas em-
presas que a menudo no podrian acceder a determinadas facilidades
y servicios tinicamente con sus recursos. La vinculacién entre empre-
sas también facilita el acceso a los mercados de exportacién. Las mismas
transacciones entre las empresas de la region pueden contribuir a me-
Joras provenientes de la mayor especializacién de los establecimientos
y la consecucién de economias de escala.

Las redes no son sino sistemas de relaciones y flujo, de cardcter
generalmente horizontal, establecidos entre instituciones complemen-
tarias o similares, que garantizan la creacién de externalidades o econo-
mias respectivamente de especializacién/complementariedad/divisién
espacial del trabajo y de sinergia/cooperacién/innovacién (Vazquez
Barquero, 1993).

El desarrollo de los recursos humanos debe entenderse en un sen-
tido amplio, ya que no afecta inicamente a la mano de obra sino a todos
los agentes que operan en el territorio. La necesidad de una formacién
completa y permanentemente renovada es aplicable a los trabajadores,
los empresarios y los gestores de la comunidad local.

Pero no se trata sélo de adoptar una estrategia de educaciéon que
permita mantener los puestos y situacién existentes, sino de lograr la
mejora de los recursos humanos de manera que la zona gane compe-
titividad y su situacién prospere. La disponibilidad y calidad de los
recursos humanos determinan y condicionan el desarrollo de una re-
gién, puesto que afectan sus posibilidades de reaccién a las nuevas
situaciones, a su capacidad de transformacién y reestructuracién.

Enlagestién regional, las iniciativas de formacidn presentan la gran
ventaja de poder ser mucho mas manejables y dindmicas en su disefio
para ajustarse mas precisa y rdpidamente a las exigencias de los cambios
de la demanda. Las comunidades locales podran evaluar mejor, dado
su contacto con la realidad, las necesidades, carencias y potenciali-
dades de cada zona para subsanarlas y explotarlas, respectivamente.

En general, el auge de las regiones en la creacién de ventajas
competitivas en sus sistemas se ha originado precisamente de la con-
juncién de elementos tradicionales de la cultura local con rasgos nue-
vos. Un sistema de educacién y de formacién de calidad, en el largo
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plazo permite una mejor asimilacién de la innovacién y la tecnologia,
por los patrones culturales que implica.

Las acciones emprendidas en el terreno de la formacién a nivel
regional no deben perder de vista el objetivo de ajuste de la oferta y la
demanda de trabajo. Los cambios recientes en los sistemas productivos
han introducido, como minimo, la necesidad de una mayor polivalencia
al mismo tiempo que una mayor especializaci6én en tareas especificas.
Una de las pocas maneras de conciliar estos dos requisitos es que se
logre preparar a las personas para aprender, y las forme dédndoles
estructuras de trabajo mas que conocimientos. Iniciativas desarro-
lladas en funcién de las necesidades puntuales de cada momento o por
las instituciones interesadas serén las encargadas de proporcionar des-
pués dichos conocimientos.

De todos modos, una vez mds la naturaleza de los problemas exis-
tentes debe ser la guia fundamental para determinar los instrumentos
a utilizar, los programas que deben aplicarse y los contenidos de la
formacién. :

Por otro lado también es necesario discriminar los métodos en
funcién del destinatario de la formacién. Por ejemplo, en el caso de la
formacion empresarial no requerirdan lo mismo empresas en diferentes
fases del ciclo productivo, puesto que las situaciones que enfrentan
seran diferentes. :

El uso de la formacién para el desarrollo buscard hacer surgir
nuevos agentes; aumentar la calidad y nimero de proyectos; reforzar
la identidad local y la vinculacién de los agentes entre si y al territorio,
y adecuarse a la estrategia regional de desarrollo de largo plazo. La
inclusién de la mayor proporcién posible de la poblacién es un factor
que propiciara una mayor homogeneidad de los resultados obtenidos
y una cohesién regional mayor en el apoyo de las iniciativas de desa-
rrollo local. El planteamiento 6ptimo debe dirigirse a utilizar y movi-
lizar todo el potencial existente en el territorio.

El medio adecuado es la conjuncién de los elementos anteriores
con una adecuacitn de las instituciones y la sociedad a la nueva dina-
mica establecida. Las innovaciones realmente efectivas serén las que
tengan un reflejo estructural, comportamental y relacional.l4 Estas
serdn las que permitan una flexibilidad suficiente de las estructuras
regionales para responder a los retos que van surgiendo.

4 Adoptamos aqui la terminologia utilizada por Cabrero y Arellano (1992).
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Es necesario poder utilizar los factores endégenos, pero también los
exdgenos, en los casos en que éstos puedan reforzar el proceso de desa-
rrollo en el largo plazo de la comunidad y contribuir a su sostenibilidad.

Las estructuras institucionales y sociales que regulan una regién
se reflejan en las estructuras productivas y viceversa; por tanto, las
capacidades de evolucién estan determinadas por un entramado mucho
mas complejo que la mera estructura productiva. El proceso de cambio
solamente puede llevarse a cabo razonablemente con visiones de accién
global que consideren el mediano y el largo plazo.

La estructuracion de las instituciones para el desarrollo local

La adecuada estructura de las instituciones es una premisa ineludible
parala aplicacién exitosa de las estrategias de desarrollo regional. Esto
no significa dnicamente la creacién de instituciones especificas para
implementar las iniciativas de desarrollo, sino la definicién precisa de
las funciones de cada uno de los niveles de gobierno, para que las atri-
buciones y responsabilidades queden claramente distribuidas.

El papel de los gobiernos centrales no se anula por el plantea-
miento de politicas de desarrollo end6geno. La definicién del marco
general de actuacién y de las grandes directrices de los proyectos, la
coordinacién entre las iniciativas de las distintas regiones para que no
se contrarresten unas a otras, la provisién de las grandes infraestruc-
turas y servicios, y la cobertura de las actividades que requieren eco-
nomias de escala importantes, son esferas de accién de esas entidades
centrales. Otro tipo de instituciones no tienen un campo de accién su-
ficiente como para asegurar la eficiencia en estas atribuciones.

Los gobiernos locales son, sin embargo, los indicados para disefiar
las formas concretas de accién. Pueden identificar el potencial endé-
geno local en que cimentar sus iniciativas con vistas a un desarrollo
sostenido, brindar el apoyo que dia a dia requieren las iniciativas de
los agentes locales, promover los vinculos entre empresarios e institu-
ciones para tratar de mejorar el sistema en su conjunto mediante un
uso maés eficiente de las posibilidades disponibles, organizar el mercado
regional y disefar servicios a la exportacién, e identificar y formar a
los empresarios potenciales.

Es decir, los aspectos maero corresponden al nivel nacional de
gobierno, mientras que los micro pueden gestionarse de manera mas
flexible a nivel de autoridades regionales.
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Las agencias de desarrollo son instituciones intermedias que tra-
tan de dar respuestas a los problemas de un territorio especifico, ya
sea en su tejido productivo en general o, en casos més precisos, por
medio de una gestioén flexible y un alto grado de autonomia operativa.
En cualquier caso, aseguran a la comunidad cierta duracién de las
estrategias de desarrollo regional.

Entre los objetivos de estas agencias figuran la innovacién y el
desarrollo tecnoldgicos en su mas amplia acepcién —que incluye for-
mas organizativas y de gestion—, la diversificacién productiva, la pro-
visién de servicios reales y financieros a las empresas (sobre todo a las
pequenas y medianas), el mantenimiento de los puestos de trabajo
existentes y la generacién de nuevos, la mejora de las infraestructuras
locales, y la formaci6n y el fomento de las exportaciones. Es decir, todo
un conjunto de actividades orientadas al desarrollo regional y la ga-
nancia de ventajas competitivas por parte del sistema productivo local.

Existe una gran diversidad de organizaciones intermedias de este
tipo que pueden clasificarse de acuerdo con tres criterios bésicos: la
forma de gestién —centralizada o descentralizada—, el tipo de organi-
zacién —publica o privada— y el grado de autonomia —agencias pu-
blicas, con participacién del Estado, etc.— (Vazquez Barquero, 1993).

El papel fundamental de las agencias es alcanzar la cooperacién
de los agentes locales tanto piiblicos como privados entre si y con las au-
toridades centrales en la realizacién del proyecto de desarrollo regional.

En el caso espaiiol hay numerosas agencias que cumplen su labor
dando prioridad a unos u otros objetivos segin las necesidades regio-
nales. Estdn muy vinculadas al desarrollo del potencial enddgeno y
dirigen sus iniciativas preferentemente a las pequeiias y medianas
empresas. Fomentan en forma destacada los vinculos con organismos
supranacionales y empresas extranjeras.!5

Reflexiones finales

En este apartado plantearemos las dltimas reflexiones sobre las con-
diciones que pueden contribuir al éxito o, por el contrario, llevar al
fracaso a una politica de desarrollo regional impulsada por los gobier-
nos locales.

15 Una relacién y comentario de las distintas agencias espafolas puede consultarse en
Echevarria (1993).
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Desde nuestro punto de vista, una de las practicas mas comunes
que se ha observado en afios recientes es la reproduccién, por parte de
los gobiernos locales, de las estrategias, reformas y nuevos sistemas
del gobierno nacional. Ello tiene su explicacién —e incluso su justifi-
cacién— en la mayor capacidad de las administraciones centrales para
introducir cambios que luego son adoptados por los estratos inferiores
de gobierno. Pero lo cierto es que no siempre las reformas nacionales
constituyen la mejor opcién para los demas niveles de gobierno; la
creacién de un nuevo érgano de control o modernizacién puede suponer
un costo tan importante como innecesario para un gobierno local.

_ Eldesarrollo de una regién, aprovechando su potencial endégeno,
tiene que fundamentarse en la identificacién y aprovechamiento de
sus ventajas competitivas, lo que significa el diserio de una estrategia
original para cada caso, y no la imitacién o adopcién acritica de las
tendencias dominantes en el gobierno central. Es necesaria la deter-
minacion clara de las posibilidades reales que tiene un territorio para
evitar, en la mayor medida posible, 1a pérdida de recursos en iniciativas
imposibles.

Este asunto se relaciona estrechamente con el de la innovacién
de las organizaciones publicas locales: si éstas han de convertirse en
el elemento dinamizador de los agentes locales, es necesario que ellas
mismas sean capaces de adoptar estructuras flexibles e implementar
estrategias que les permitan responder a circunstancias cambiantes.

Por ello es necesario un nuevo perfil del administrador ptblico
local, habilitado no sélo para gestionar los servicios ptiblicos sino tam-
bién para promover el desarrollo; capaz de manejarse en condiciones
de incertidumbre en lugar de limitarse a la elaboracién y aplicacién de
la norma; que comprenda el mundo social y de la produccién y no sélo
el del Estado, y dispuesto a vincularse con los diferentes agentes so-
ciales en vez de circunscribirse a los limites de la estructura adminis-
trativa local.

Es necesario senalar que, para el cumplimiento de sus atribucio-
nes, los gobiernos locales deben fortalecer sus finanzas. De poco sirve
que se descentralicen las funciones si no se transfieren, igualmente,
los recursos necesarios para asumirlas. Ello no elimina, por supuesto,
la necesidad de que los propios gobiernos locales creen nuevas e ima-
ginativas formas de financiamiento del desarrollo local, de manera
directa o asociados con el sector privado.

La adopcidn de la estrategia de desarrollo del potencial endégeno
local tiene dos limitaciones importantes. La primera es que las expe-
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riencias exitosas estdn intimamente ligadas al medio y territorio en
que se desenvuelven, por lo que aun sacando ensefianzas de ellas no
debe caerse en la tentacién de calcarlas en otros contextos. La segunda
es que, dada la especificidad de estos procesos, tienen mucho de método
de ensayo y error, cosa que dificulta su aplicacién indiscriminada

El enfoque del desarrollo end6geno es desde el dngulo de la oferta,
pero no por ello hay gue olvidar, y més en lugares con acusadas desi-
gualdades, las politicas de demanda -—b4sicamente redistributivas—,
que son sin duda atribucién del gobierno central.

La ventaja que deben perseguir las regiones es competitiva y no
comparativa, de modo que, asociada a una especializacion flexible, per-
mita al sistema local adaptarse y mantener, e incluso mejorar, su po-
sicidn relativa en el contexto nacional e internacional.

Por Gltimo, la mayor participacién social en los asuntos locales es
consustancial a un desarrollo basado en las propias capacidades. Una
gestion méas democrética de los asuntos publicos permitird un mayor
involucramiento de la sociedad, multiplicando las iniciativas, diversi-
ficando las alternativas y mejorando las posxbllldades de un crecimien-
to local sostenido. . » ;
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