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Resulta fundamental conocer el debate actual sobre el
desarrollo –tanto en lo que se refiere al concepto, como
a las políticas- para quienes se dedican a su estudio y a su
práctica en cualquiera de sus diversas manifestaciones.
No es aceptable que organizaciones o personas que se
definen como agentes del desarrollo no participen activa-
mente en la discusión de cuáles son las prioridades o los
instrumentos más adecuados para su consecución.

Si bien siempre se ha planteado la necesidad de tener
una visión propia del desarrollo, salvo que se renuncie a
tener una opción real de cambio, hoy, de modo especial,
se requiere preguntarse cuál es nuestra percepción de este
tema en una coyuntura de profundo cambio. Si no se hace
este ejercicio, se corre el riesgo de promover acciones
dependientes de otras concepciones del desarrollo, las
cuales favorecen los intereses, no necesariamente priori-
tarios, de determinados sectores.

Antes de exponer cómo se plantea hoy ese debate,
conviene precisar algunas cuestiones en torno al concep-
to mismo de desarrollo. En primer lugar, el desarrollo es
un concepto histórico, lo que quiere decir que no tiene
una definición única, sino que ésta ha evolucionado de
acuerdo con el pensamiento y los valores dominantes en
la sociedad. Así, actualmente se entiende el desarrollo de
modo muy diferente a como se entendía hace cuarenta
años. El concepto de desarrollo ha ido cambiando con el
transcurso del tiempo, por lo que para conocer su signifi-
cado hay que seguir su trayectoria. Cada sociedad y cada
época tienen su propia formulación del desarrollo, que
responde a las convicciones, expectativas y posibilida-
des predominantes en ellas. En definitiva, el concepto de
desarrollo se relaciona con la idea de futuro que cada

sociedad se propone como meta para el colectivo huma-
no.

En segundo lugar, y de acuerdo con la reflexión ante-
rior, el desarrollo hay que entenderlo como una categoría
de futuro. Cuando establecemos las prioridades de lo que
entendemos por desarrollo, en última instancia,  no esta-
mos sino afirmando cuál es nuestra visión de lo que que-
remos que sea nuestro futuro. A veces se esconde esta
dimensión, y parece que el desarrollo viene, de algún
modo, determinado por leyes externas. Pero la defensa
de esta posición suele identificarse con la de quienes re-
sultan favorecidos por el actual estado de cosas y no tie-
nen interés especial en que cambien. Es evidente que cual-
quier cambio que se pretenda, debe sustentarse en la rea-
lidad, y que las propuestas no pueden ser resultado, sim-
plemente, de aquello que nos gusta o que deseamos. No
hay nada peor que engañarse desde planteamientos po-
pulistas que con discursos fáciles ofrecen la solución a
todos los males. Pero, al mismo tiempo, hay que plantear
con toda la fuerza, que los objetivos que debe perseguir
el desarrollo deben surgir de un gran consenso en el que
participen todas las partes, porque la determinación del
futuro no puede ser exclusiva de unos pocos. Pensar en
el desarrollo es pensar en el futuro que queremos cons-
truir.

Las dos consideraciones anteriores tienen una espe-
cial aplicación en nuestra sociedad, en la cual, cuando se
habla del desarrollo, se da por supuesto que implica algo
deseable y legítimo. De manera inconsciente se identifica
la palabra desarrollo con una percepción positiva. Sin
embargo, tras muchas propuestas identificadas con el tér-
mino de desarrollo, se esconden objetivos muy cuestio-
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nables. Hay que tener una preocupación crítica por des-
cubrir qué propuestas conducen realmente a un desarro-
llo justo, y cuáles responden a las pretensiones particula-
res de determinados poderes o minorías.

Por ello, en una situación de profundas transforma-
ciones, como la presente, quienes se dedican al desarro-
llo desde una preocupación por el cambio y la justicia, no
pueden eludir plantearse preguntas como: ¿cuáles son las
visiones de futuro existentes? ¿Cuál es la que se defien-
de? ¿Qué legitimidad tienen esas visiones? Ello implica
saber diferenciar la propuesta dominante y las alternati-
vas, conocer las diferentes fuerzas en juego, entender los
procesos históricos que desembocan en el presente, etc.
Supone tomar conciencia del momento que vivimos, y
asumir un papel activo y protagónico en la construcción
del futuro, no como agentes únicos, sino cooperando en
aquel futuro que consideremos más humano y viable.

El nacimiento y evolución del concepto de desa-
rrollo

Aunque la distinción entre países ricos y pobres siem-
pre ha sido patente en la Historia, el interés por el desa-
rrollo es relativamente reciente, y nació prácticamente con
el proceso de descolonización, a partir de los años cin-
cuenta del siglo pasado. Así, puede decirse que el con-
cepto de desarrollo, tal como hoy se entiende, surge des-
pués de la Segunda Guerra Mundial. Desde entonces, ha
sido objeto de un amplio debate y no resulta fácil resumir
en pocas palabras su evolución.

El contexto en que surge el concepto de desarrollo ha
marcado decisivamente sus contenidos hasta nuestros
días. La idea que se identifica con el desarrollo no nace
de hacerse la pregunta: ¿qué debemos hacer?, sino que
partió de una doble consideración. La primera, dar por
sentado que la experiencia de los países desarrollados
era el punto de referencia obligado para el resto de los
países: el desarrollo no era objeto de discusión, simple-
mente se identificaba con los resultados conseguidos por
esos países. La segunda, que la emergencia de los nue-
vos países independientes puso de manifiesto las débiles
estructuras económicas creadas durante la época colo-
nial y las dificultades que enfrentaban para conseguir que
sus economías prosperasen: era necesario hacer algo para
que estos países encontraran la senda del desarrollo. El
desarrollo se convirtió en un pilar de la reconstrucción
del orden internacional, pero tuvieron más importancia
las consideraciones estratégicas y los intereses de las
potencias, que los de los países que más necesitaban el
desarrollo.

Para entender el alcance de esta idea de desarrollo,
es necesario colocarse en la situación que vivieron los
países desarrollados en los años cincuenta y sesenta. És-
tos experimentaron, en esas décadas, una época de pros-
peridad económica como nunca antes en la Historia. Has-
ta tal punto, que se conoce ese período como la “edad
de oro”.  El espectacular crecimiento de la renta per capita
y de la producción hicieron que las sociedades de los
países industrializados entraran en lo que se conoció como
consumo de masas. Los sectores mayoritarios de la po-
blación conseguían, por primera vez, ser consumidores
de algo más que los productos más elementales e im-
prescindibles. La sensación de que la escasez había sido
vencida y que se abría una nueva era de expectativas ili-
mitadas hizo que el optimismo dominara tanto en los diri-
gentes como en la ciudadanía de base.

Desde la experiencia del aumento de las capacidades
de producción de bienes que los hacía asequibles a las
grandes mayorías, se alimenta una idea de desarrollo que
se caracteriza por los siguientes elementos: a) el objetivo
deseable es el crecimiento, en él radica la clave; por eso,
se insistirá en el impulso de la industrialización y de las
infraestructuras como las políticas idóneas para conse-
guir el desarrollo; b) ese crecimiento se ha conseguido en
unos niveles elevados que han permitido el consumo ma-
sivo en los países capitalistas desarrollados; luego, ésa es
la referencia a imitar: el desarrollo se identifica con la
modernidad, es decir, con el estilo de vida occidental; c)
en la euforia de la época, se estima que todos los países
pueden alcanzar los niveles de vida de los países desa-
rrollados: el desarrollo no es sino una carrera que unos
países iniciaron antes, pero en la que los retrasados pue-
den seguir el mismo camino y alcanzar progresivamente
las etapas por las que ya pasaron los primeros.

En resumen, la corriente dominante de la economía
del desarrollo consideró que el objetivo era aumentar el
volumen de bienes y servicios. Ése era el desarrollo de-
seable y se pensaba que era accesible a todos los países.
El desarrollo se entendía como un proceso lineal que unos
países habían empezado hacía tiempo y otros, más tarde;
pero, aunque éstos tuvieran problemas para seguir la mis-
ma senda, en modo alguno existían impedimentos decisi-
vos para que no consiguieran resultados positivos. El re-
sultado final sería, dentro de desigualdades en los niveles
de bienestar, que todas las economías serían capaces de
experimentar un crecimiento económico suficiente.

Desde esta percepción, gran parte de la cooperación
al desarrollo se limitó a cumplir tareas asistenciales con la
esperanza de que el crecimiento conseguiría, por sí mis-
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mo, el desarrollo social de las sociedades. Pero, a pesar
de los logros en materia de crecimiento y de las mejoras
en ciertos indicadores sociales, como la esperanza de
vida, el alfabetismo, la salud, el saneamiento y el agua
potable, las estrategias de desarrollo económico mostra-
ban sus carencias en dos grandes temas que no eran ca-
paces de resolver: la pobreza y la desigualdad. Ya en 1969,
un gran economista del desarrollo, Seers, cuestionaba la
visión oficial y proponía que las tres referencias para sa-
ber si un país había avanzado en su desarrollo eran la
pobreza, el empleo y la desigualdad, y cuestionaba si podía
hablarse de un mejor desarrollo simplemente porque hu-
biera un crecimiento en la renta per capita sin que se
dieran mejoras sensibles en las otras dimensiones.

En la década de los setenta, se produjo una revisión
crítica de los planteamientos ortodoxos y se abrió un es-
pacio de acercamiento entre los diferentes enfoques. Los
resultados esperados y anunciados desde las propuestas
oficiales no se producían; por el contrario, se observaba
un incremento de la pobreza en muchos países, lo que
cuestionaba los planteamientos de los organismos inter-
nacionales, basados exclusivamente en el crecimiento
económico. Desde los países con problemas para mejo-
rar su situación de desarrollo, se reivindicó un nuevo or-
den económico internacional que les posibilitara acceder
a los mercados. Estos países consiguieron abrir un deba-
te Norte-Sur en el cual se estudiaban conjuntamente las
grandes cuestiones del desarrollo.

Las instituciones internacionales promovieron estrate-
gias en las cuales la preocupación por la redistribución
surgía como un aspecto olvidado del crecimiento y que
se hacía necesario plantear como objetivo para conse-
guir un verdadero desarrollo social. En lo que se alcanzó
un consenso mayor fue en considerar la satisfacción de
las necesidades básicas de las personas como una de las
prioridades del desarrollo, de modo que si los indicadores
referidos a esas necesidades no mejoraban, no podía afir-
marse que se había avanzado en la consecución del de-
sarrollo. Este enfoque fue incluso aceptado por el Banco
Mundial.

Si bien estas preocupaciones marcaron los años se-
tenta, en la década siguiente se produjo un brusco cam-
bio de enfoque y se volvió a situar los objetivos econó-
micos de crecimiento y equilibrio macroeconómico como
la prioridad de la estrategia de desarrollo. La década
de los ochenta supuso un retorno a las posiciones ante-
riores, ahora bajo el denominado Consenso de Was-
hington, que recoge el pensamiento común de las orga-
nizaciones internacionales –sobre todo del Banco Mun-

dial y el Fondo Monetario Internacional- y de los países
desarrollados, y preconiza un cambio radical en los ob-
jetivos e instrumentos del desarrollo, pues enfatiza su
dimensión económica.

Esta nueva percepción dominante se concretó en los
programas de ajuste estructural, impulsados por los or-
ganismos financieros internacionales y aplicados progre-
sivamente en la mayoría de los países en desarrollo.  La
fórmula que se propone y se exige a los países en desa-
rrollo implica colocar el mercado como el instrumento
clave para asignar los recursos; abrir las economías hacia
el exterior, eliminando las barreras a la entrada de pro-
ductos externos y fomentando las exportaciones; otorgar
el protagonismo máximo al sector privado, con la consi-
guiente reducción del papel del Estado y unas políticas
macroeconómicas estrictas. Los costos humanos de es-
tos programas fueron extremadamente altos desde la pers-
pectiva social, y sus consecuencias fueron rápidamente
sentidas y denunciadas por las organizaciones que traba-
jaban con los sectores menos favorecidos.

Como puede verse, entre 1950 y 1990, las propues-
tas sobre el desarrollo experimentaron una evolución,
caracterizada por un cierto vaivén entre el énfasis en si-
tuar el crecimiento como el objetivo central para alcanzar
el desarrollo, y la necesidad de establecer, con la misma
intensidad, metas de distribución que aseguraran la satis-
facción de las necesidades de las personas, si bien domi-
nando las primeras. Por otra parte, las estrategias dise-
ñadas para alcanzar esas metas tuvieron interpretaciones
muy diversas en lo concerniente a quiénes serían los agen-
tes principales de las políticas (el Estado o el sector pri-
vado) y acerca del papel del mercado. Asimismo, han
sido notables las diferencias al establecer los factores que
condicionan la situación de los países en su camino hacia
el desarrollo; unos, destacaban los factores externos, es-
pecialmente las posiciones de privilegio y dominación de
los países ricos, como el principal obstáculo hacia el de-
sarrollo; otros, señalaban los factores locales, sobre todo,
las estructuras sociales y políticas anquilosadas e inefica-
ces de cada país

El cambio en el concepto de desarrollo
Pero en la década de los noventa, el debate sobre el

desarrollo experimentó un punto de inflexión. Hasta en-
tonces, las diferentes posiciones, por muy encontradas
que fueran, en las políticas que defendían, coincidían bá-
sicamente en cuáles eran los objetivos del desarrollo. La
idea de la modernización como escenario a conseguir,
marcó la visión del desarrollo, lo que, en última instancia,
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respondía a los niveles de industrialización y a los
estándares de vida alcanzados por los países más ricos,
como ya se ha dicho. De algún modo, el desarrollo con-
sistía, básicamente, en conseguir que los países más po-
bres se acercaran a las pautas de los países más ricos. La
identificación del desarrollo con el crecimiento económi-
co fue la gran propuesta, tras la cual estaba la idea de que
el crecimiento generaría, automáticamente, efectos bene-
ficiosos para los sectores más pobres.

Pero esos presupuestos comienzan a resquebrajarse.
En primer lugar, porque empieza a percibirse que la

naturaleza no permite cualquier modalidad de desarrollo
y que es necesario tener en cuenta esa referencia funda-
mental a la hora de marcar los objetivos y las políticas
para alcanzarlo. Aunque la primera llamada de atención
la hizo el Club de Roma, en 1972, con su informe Los
límites del crecimiento, no se toma conciencia de la exis-
tencia de estos límites hasta bien entrada la década de los
ochenta, con el informe Nuestro futuro común (1989),
que sirvió de base para la Conferencia de Desarrollo y
Medio ambiente, celebrada en Río de Janeiro en 1992.
La definición de desarrollo sostenible plantea no sólo la
necesidad de ser solidarios entre las diferentes poblacio-
nes para hacer un uso de los recursos naturales que per-
mita a todos alcanzar niveles satisfactorios de bienestar,
sino que esa solidaridad debe extenderse también a las
generaciones venideras, de modo que el uso actual de los
recursos no hipoteque las posibilidades de vida del futu-
ro. A partir de entonces, ya no cabe hablar sólo de desa-
rrollo, sino que es necesario añadir la calificación de sos-
tenible o sustentable. Ello no ha impedido que surja un
nuevo debate en torno al contenido y las exigencias de la
sostenibilidad o sustentabilidad; pero, en cualquier caso,
esta es una novedad importante con respecto al debate
anterior.

En segundo lugar, porque se cuestiona el concepto de
desarrollo que la sociedad venía considerando como
deseable. Dicho de forma muy elemental, las sociedades
de los países industrializados no ponían en duda que cuan-
tos más bienes y servicios, y mientras mayor fuera la ac-
tividad económica, mayor sería el bienestar de las perso-
nas. Se presuponía que todo incremento del producto
reduciría la pobreza y elevaría el nivel general de bienes-
tar. Era tan fuerte la relación que se establecía entre au-
mento de la producción y reducción de la pobreza, que
se pensaba era suficiente con buscar el crecimiento para
conseguir el desarrollo económico y social. Por eso, la
medida del desarrollo por antonomasia y, por ende, del
bienestar,  era el ingreso o renta por habitante. El Banco

Mundial, por ejemplo, clasifica los países según sus nive-
les de renta por habitante.

A finales de los años ochenta, resultaba cada vez más
evidente que se daban las condiciones para contrarrestar
la propuesta del desarrollo economicista. Una primera
respuesta fue la que se presentó con la denominación del
“ajuste con rostro humano”, que planteaba la necesidad
de incluir medidas de políticas sociales en los programas
de ajuste, y que más tarde se aceptó por los organismos
internacionales como la dimensión social del ajuste. Por
otra parte, las reformas democráticas se fueron exten-
diendo por la mayoría de los países en desarrollo y crecía
la conciencia del protagonismo que deben desempeñar
las personas en las estrategias de desarrollo.

Las lecciones del pasado
No sólo se ponía en cuestión el concepto de desarro-

llo a partir de las consideraciones anteriores, sino que se
agudizaron las críticas al Consenso de Washington, que
constituía, como se ha señalado, la versión oficial del
modelo de desarrollo. Desde sus inicios, se le plantearon
problemas; de hecho, el proceso de su implantación en
América Latina fue trabajoso y encontró serias dificulta-
des para generalizarse. Por otro lado, las consecuencias
sociales tan negativas que comportaba para los sectores
populares fueron denunciadas ya a mediados de los ochen-
ta. Sin embargo, a pesar de las críticas, el Consenso fue
avanzando y, a comienzos de los noventa, alcanza su punto
máximo de imposición como estrategia única de desarro-
llo, a seguir por todos los países, que pasaba inexora-
blemente por la integración en la actividad económica in-
ternacional.

Pero, en los últimos años, se ha producido un fuerte
cuestionamiento de esta visión. Hay tres motivos de críti-
ca que empiezan a debilitar la hegemonía del Consenso:

a) Su falta de eficacia para conseguir tasas suficiente-
mente elevadas y estables de crecimiento, especialmente
para los países de América Latina que, a pesar de aplicar
fielmente las reformas propuestas por el FMI y el Banco
Mundial, permanecen en una situación de casi estanca-
miento. En términos generales, la insatisfacción con los
resultados de las reformas es cada vez mayor. El comer-
cio y la inversión extranjera directa han crecido notable-
mente, pero la “tierra prometida” de altas tasas de creci-
miento se percibe cada vez más como un espejismo. In-
cluso, los países que han conseguido mayores éxitos en
resultados económicos no han seguido fielmente las re-
formas del Consenso, sino que emprendieron procesos
peculiares.
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b) En la primera mitad de los noventa, la estabilización
y el ajuste eran todavía los objetivos dominantes, pero la
experiencia de África Subsaharana y de los países en tran-
sición hacía cada vez más patente la necesidad de cam-
bios institucionales más profundos y fundamentales para
conseguir el funcionamiento de la economía de mercado.

c) La incapacidad para resolver las crisis financieras
internacionales, que se han mostrado con consecuencias
devastadoras para los países en desarrollo. Es probable
que la crisis asiática haya sido su peor revés, al hacer
patente que la liberalización financiera puede ser fuente
de una profunda inestabilidad macroeconómica cuando
no está acompañada de un marco institucional apropia-
do.

Y, por último, pero no sólo no menos importante, sino,
además, por su trascendencia para la viabilidad de la eco-
nomía y la sociedad, en general: el fracaso en resolver la
reducción de la pobreza. Un fenómeno que, para algunos
(como el último director del FMI, Camdessus, a quien se
le debe la acuñación de esa frase) empieza a convertirse
en una amenaza para el sistema, y para otros, supone el
impedimento principal para el desarrollo. Pero, sobre
todo, se convierte en un escándalo ético para la comuni-
dad internacional, que pretende legitimar su orden en la
democracia y la convivencia pacífica. En los últimos diez
años, los índices de pobreza no han mostrado signos de
mejoría en algunas de las regiones más pobladas, como
América Latina, África al Sur del Sahara, la India y Pa-
kistán. En los dos últimos, con más de mil millones de
personas entre ambos, ha seguido aumentando el núme-
ro de pobres. Iniciamos el siglo XXI con una cuarta parte
de la población percibiendo ingresos por debajo del um-
bral mínimo para poder alimentarse adecuadamente. Y lo
que es peor, no se avizora cambios sustanciales en esta
tendencia. La pobreza se presenta como el gran desafío
del desarrollo en un mundo que posee recursos más que
suficientes para satisfacer las necesidades básicas.

Por eso, los economistas han tenido que hacer una
revisión de la experiencia de las últimas décadas y sacar
una serie de lecciones que tienen que ver con los plantea-
mientos generales de la economía del desarrollo. Una
característica de estas visiones críticas es el reconocimien-
to de que ha habido una lectura demasiado marcada por
los intereses y percepciones de los países desarrollados
y que se impone hacer una lectura histórica y concreta
desde la realidad, en la cual domine el desprejuicio en el
enfoque de las cuestiones del desarrollo. Se defiende la
necesidad de tener más en cuenta los planteamientos que

provienen desde los países del Sur. Parten de la preocu-
pación de revisar qué ha ocurrido en los intentos de trans-
formación para entender mejor cómo se producen éstos,
qué obstáculos y qué potencialidades se han puesto de
manifiesto.

Las conclusiones de esta revisión se pueden resumir
en las siguientes lecciones aprendidas:

a) El desarrollo económico de los países en desarrollo
es posible, pero no es inevitable. La historia muestra cómo
el despegue hacia nuevas cotas de desarrollo se hace
posible después de la II Guerra Mundial y la experiencia
posterior confirma esa posibilidad. Pero, al mismo tiem-
po, se hace la advertencia de que los procesos de desa-
rrollo pueden quebrarse e, incluso, revertirse. No se puede
establecer que todos los países están llamados, tarde o
temprano, a desarrollarse. Se critica el optimismo exage-
rado que ha dominado las visiones del desarrollo. Para
conseguir los resultados hay que saber poner en práctica
las políticas adecuadas.

b) El proceso del desarrollo económico es, a la vez,
multidimensional y altamente no lineal. Frente a las con-
cepciones simplistas y lineales de los primeros tiempos,
la experiencia del desarrollo se muestra, sobre todo, como
un proceso de cambio dinámico, que afecta no sólo los
modelos de producción y la tecnología, sino también las
instituciones sociales, políticas y económicas, además de
los modelos de desarrollo humano. Se produce una re-
cuperación de la concepción del proceso de desarrollo
como un proceso de transformación de la sociedad, que
se mueve desde viejas formas de pensamiento y de orga-
nización económica y social, hacia otras nuevas.

c) Las reformas impulsadas por el Consenso de Was-
hington orientadas al mercado, dedicaron escasa aten-
ción a las instituciones y a la complementariedad entre las
esferas pública y privada de la economía. El desarrollo
institucional, generalmente, se ha quedado por detrás de
los esfuerzos de industrialización en la inmensa mayoría
de los países en desarrollo. En consecuencia, el desarro-
llo político ha quedado por detrás de la industrialización.
Se comenzó a tener una visión más equilibrada a finales
del siglo XX, cuando se hizo más claro que el Consenso
no era capaz de cumplir sus promesas. Así, se empezó a
hablar de reformas de segunda generación, gobernanza
y reforzamiento de las capacidades de los estados. Las
instituciones multilaterales empezaron a ser más humildes
y a reconocer la necesidad de nuevas reformas.

d) Lo que es verdad hoy para los países avanzados es
también verdad para los países en desarrollo. En última
instancia, el desarrollo económico se deriva de una estra-
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tegia surgida dentro de casa y no del mercado mundial.
En consecuencia, los países deben ser protagonistas de
su propio cambio y el desarrollo no tendrá éxito si no se
da la participación efectiva de los agentes sociales en la
formulación de las políticas y de los objetivos que mar-
quen su camino al desarrollo. Los países en desarrollo
deben evitar las modas, situar la globalización en pers-
pectiva y centrarse en la construcción de las instituciones
locales. Deberían tener más confianza en ellos mismos y
en la creación de instituciones locales; su desafío princi-
pal, en las primeras décadas de este siglo, es encontrar
sus propias modalidades de camino al desarrollo.

e) La importancia de las dimensiones globales del de-
sarrollo como resultado de la creciente interdependen-
cia. Durante los años noventa, se han celebrado diversas
conferencias internacionales que han abarcado los temas
centrales del desarrollo y han establecido nuevas priori-
dades ante el escenario de interdependencia que carac-
teriza nuestro mundo. Desde la conferencia de Río de
Janeiro sobre medio ambiente y desarrollo en 1992, te-
mas como los derechos humanos, la mujer, la población,
los asentamientos urbanos y el desarrollo social han sido
objeto de otras tantas citas internacionales. De alguna
forma, han modificado la visión del desarrollo hegemónica,
resumida en el citado Consenso de Washington, al resal-
tar precisamente dimensiones que éste dejó a un lado. La
preocupación por la erradicación de la pobreza o, en un
sentido más amplio, el desarrollo social, y la especial aten-
ción a las personas como destinatarios principales de los
beneficios del desarrollo, pueden señalarse como las prin-
cipales características y novedades que comparten las
conclusiones de estas conferencias.

La propuesta del desarrollo humano
Pero, el cambio más significativo en el concepto de

desarrollo se debe a las propuestas del desarrollo huma-
no. En el marco del sistema de las Naciones Unidas, el
Programa de Naciones Unidas para el desarrollo (PNUD)
lanzó, a finales de los ochenta, el enfoque del desarrollo
humano. La formulación del enfoque o paradigma del
desarrollo humano surge en el contexto, antes expuesto,
del proceso de crítica a la economía del desarrollo domi-
nante, que se caracteriza por proponer el crecimiento
económico como objetivo. Por el contrario, el desarrollo
humano afirma que aquél no debe ser el objetivo central
del desarrollo, sino únicamente uno de sus referentes. Su
propuesta supone un cambio radical de los planteamien-
tos anteriores en dos sentidos: uno, porque coloca el centro
de la concepción del desarrollo en el proceso de expan-

sión de las capacidades de las personas de manera que
puedan elegir su modo de vida; dos, porque cuestiona
que el desarrollo dependa, fundamentalmente, de la ex-
pansión del capital físico, y se resalta la importancia del
capital humano. En definitiva, se sustituye una visión del
desarrollo centrada en la producción de bienes, por otra,
centrada en la ampliación de las capacidades de las per-
sonas.

Aunque no se puede decir que el PNUD haya sido el
creador del concepto de desarrollo humano, tampoco se
puede negar que sus informes anuales han servido de pla-
taforma de divulgación y han conseguido convertirlo en
un referente obligado del debate actual sobre el desarro-
llo. Su principal contribución ha sido la de presentar una
propuesta alternativa a la ortodoxia de las instituciones
de Bretton Woods, el Banco Mundial y el Fondo Mone-
tario Internacional, rompiendo así el monopolio que éstas
ostentaban en la definición de las estrategias de desarro-
llo. Pero el paradigma del desarrollo humano no se limita
a las propuestas específicas que el PNUD realiza, por
muy significativas que éstas sean. De hecho, en otras agen-
cias de desarrollo internacionales y nacionales, así como
en el seno de muchas organizaciones no gubernamentales
y en el entorno académico, se trabaja en la elaboración
de propuestas inspiradas en los fundamentos del desa-
rrollo humano.

En la elaboración de este nuevo enfoque de desarro-
llo, hay que destacar la figura del premio Nóbel de Eco-
nomía 1998, Amartya Sen, cuyas críticas al concepto de
bienestar basado en la acumulación, o en la opulencia,
como expresa muy certeramente, y su propuesta de un
bienestar centrado en la persona humana, han tenido un
amplio eco. De hecho, el enfoque de desarrollo humano
impulsado por el PNUD se inspira, y así lo reconoce ex-
presamente, en sus aportaciones teóricas.

Durante mucho tiempo, la pregunta central en torno al
desarrollo había sido: ¿cuánto produce una Nación? Aho-
ra, la pregunta central pasa a ser: ¿cómo está la gente?
Las formulaciones del desarrollo humano han encontra-
do, como se ha dicho, su expresión más conocida en los
Informes del PNUD.  Recogemos la siguiente cita del
Informe correspondiente al año 2000, como ejemplo de
la nueva formulación del desarrollo:

El desarrollo humano es el proceso de ampliación
de las opciones de la gente, aumentando las funciones
y las capacidades humanas…Representa un proceso
a la vez que un fin. En todos los niveles de desarrollo,
las tres capacidades esenciales consisten en que la gente
viva una vida larga y saludable, tenga conocimientos y
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acceso a recursos necesarios para un nivel de vida
decente. Pero el ámbito del desarrollo humano va más
allá: otras esferas de opciones que la gente considera
en alta medida incluyen la participación, la seguridad,
la sostenibilidad, las garantías de los derechos huma-
nos, todas necesarias para ser creativo y productivo y
para gozar de respeto por sí mismo, potenciación y
una sensación de pertenecer a una comunidad. En
definitiva, el desarrollo humano es el desarrollo de la
gente, para la gente y por la gente.

El desarrollo, desde esta concepción, ha dejado de
ser una mera técnica para conseguir determinados resul-
tados. Es algo mucho más ambicioso que, por supuesto,
necesita de esas técnicas. El desarrollo recupera toda la
dimensión de futuro y de creatividad humana: es una aven-
tura no escrita, llena de tensiones, en la que hay que deci-
dir qué bienes y servicios se desea porque son los más
importantes, quiénes deben ser sus destinatarios, qué ins-

trumentos son los más adecuados, etc. Pero, responder
a estas preguntas exige tener una concepción ética acer-
ca de cuál es la vida que se quiere construir, cuáles son
las relaciones entre las personas que se considera más
apreciadas; en definitiva, supone tener la preocupación
por la justicia. El desarrollo que se pretende es un desa-
rrollo que contenga la justicia, porque si no, difícilmente
se le podrá considerar humano.

El enfoque del desarrollo humano cuestiona el que
exista una relación directa entre el aumento del ingreso y
la ampliación de las opciones que se ofrece a las perso-
nas. No basta con analizar la cantidad, pues más impor-
tante es tener en cuenta la calidad de ese crecimiento.
Por eso, no es que muestre desinterés por el crecimiento
económico, sino que enfatiza la necesidad de que ese cre-
cimiento debe evaluarse en función de que consiga o no
que las personas puedan realizarse cada vez mejor. Así,
le preocupa que se establezcan relaciones positivas entre
el crecimiento económico y las opciones de las personas.
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1. Introducción
El presente trabajo aborda la temática del desarrollo

económico y el territorio, subrayando el papel activo del
territorio en los procesos de desarrollo. Con respecto a
estos puntos y, sobre todo, con respecto a la relación
entre desarrollo económico y organización territorial de
la producción, mi punto de partida es la necesidad de
construir un puente entre teoría y realidad, ya que esta-
mos en una fase de transformación no solamente en rela-
ción con la organización económica (y escenarios econó-
micos mundiales), sino también con la teoría económica.

Me parece bastante importante, en esta fase, trabajar
de una forma más sistemática en el análisis inductivo, ex-
plorando profundamente los diferentes casos de desa-
rrollo para reconstruir algunas tipologías de desarrollo
local.

En esta introducción me referiré a dos puntos impor-
tantes, concretamente, a la crisis de los paradigmas del
desarrollo regional y a la interacción entre lo local y lo
global.

Lo que me parece, en particular, relevante en la trans-
formación económica de las dos últimas décadas, es la
aparición progresiva, en todas las escalas observables
(desde el nivel local al nacional e internacional), de nue-
vos modelos de desarrollo, la inversión de las trayectorias
territoriales, y la incapacidad de los viejos modelos teóri-
cos para interpretar la realidad cambiante (principalmen-
te, la caída del paradigma centro-periferia).

Con los nuevos modelos de desarrollo están surgien-
do nuevos actores (instituciones locales, administración
local, actores privados colectivos) que permiten influen-
ciar el proceso de transformación económica y social, y

que los modelos teóricos anteriores han olvidado. El fra-
caso de la idea de que existen leyes deterministas del
desarrollo, explicaría el surgimiento de nuevas alternati-
vas. Las comunidades locales tienen ciertas posibilidades
(y responsabilidades) para promover el desarrollo. Dado
que las oportunidades son mayores o menores en los dis-
tintos territorios, naturalmente, serán diferentes las pau-
tas a seguir y las políticas a introducir y poner en marcha
de acuerdo con los diferentes modelos y metas a cumplir.

Además, otro punto importante a subrayar es que el
mecanismo global de desarrollo no consiste en un juego
de suma cero, es decir, las relaciones entre las regiones
no pueden basarse exclusivamente en la lucha competiti-
va.

Para concluir este primer punto considero oportuno
poner de relieve el papel de las variables endógenas y de
las economías externas (externas a las empresas, pero
internas a áreas específicas), que han dado una nueva
centralidad al territorio (interpretado como la sedimen-
tación de conocimientos específicos y culturas) y a las
formas de regulación social gestionadas localmente.

El segundo punto de esta introducción hace referencia
a la relación entre lo local y lo global. Puede parecer una
posición bastante extraña investigar el papel de las eco-
nomías locales en un mundo cada vez más globalizado.
No obstante, debemos considerar los dos fenómenos si-
guientes: ante todo, la crisis del modelo fordista y el papel
decreciente de las formas de regulación social a nivel na-
cional; por otro lado, el surgimiento de formas de gobier-
no supranacionales (por ejemplo, la Unión Europea), de
una parte y, de otra, el gobierno y la gestión local y regio-
nal (las leyes de descentralización de muchos países, como
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Italia, Francia, España) de un conjunto amplio de aspec-
tos económicos y sociales, que reducen el papel del go-
bierno nacional.

Por tanto, el creciente papel de las economías exter-
nas y de las ventajas de la aglomeración, así como la
internalización de la producción, la reaglomeración mar-
cada de la producción, por un lado, y la globalización de
flujos económicos, por otro, explicarían el puzzle teórico
actual (Scott y Storper 1990).

Lo local y lo internacional se convierten en los dos
polos de una nueva dialéctica del desarrollo. La empresa
se orienta, al mismo tiempo, a la dimensión local (para
volver a considerar el stock de conocimientos profesio-
nales, culturales y tecno-científicos) y a la dimensión ex-
terna (para buscar el estímulo y provocaciones de la in-
novación y la diferenciación productiva, con el fin de or-
ganizar nuevas redes de intercambio y colaboración).

En relación con las redes entre empresas, hay que se-
ñalar que las redes de intercambio de informaciones, de
bienes y de componentes, se configuran a nivel local e
internacional, pero es al nivel local donde se adquiere la
cultura de colaboración entre las empresas.

2. El surgimiento del territorio
El desarrollo polarizado, concentrado territorialmente,

y la difusión del desarrollo "desde arriba" han sido, du-
rante algún tiempo, el paradigma teórico dominante en el
que se han basado las estrategias de desarrollo y las po-
líticas regionales. El desarrollo fue posible gracias a la
continua expansión de la gran industria, preferentemente
localizada en los grandes centros urbanos, dado que el
tipo de las innovaciones tecnológicas, las políticas eco-
nómicas y el desarrollo de las infraestructuras permitie-
ron la formación de economías de escala y economías
externas crecientes (Garofoli 1983d, 1984a, 1991b).

La política de desarrollo fundamentada en la “transfe-
rencia” del modelo basado en grandes empresas (que
acepta implícitamente la teoría de los mecanismos auto-
máticos del multiplicador de la renta y las nuevas vincula-
ciones económicas) ha caracterizado la mayor parte de
las intervenciones gubernamentales durante décadas, tanto
en los países desarrollados, como en los países en vías
de desarrollo.

En los últimos diez o quince años, la incapacidad cre-
ciente del paradigma funcional para explicar, incluso, la
redistribución de las actividades de producción en el te-
rritorio y el surgimiento de pautas autónomas de desarro-
llo en muchas regiones, relativamente periféricas, ha atraído
progresivamente la atención de investigadores y estudio-

sos hacia la dimensión territorial del desarrollo y las cate-
gorías del entorno (o milieu) y el territorio, vistas como
la “sedimentación” de factores culturales y sociales, de
carácter histórico, interrelacionados y específicos, en las
áreas locales, que generan procesos de desarrollo dife-
rentes debido a las especificaciones locales (Vázquez
Barquero 1988b; Pecqueur 1989; Garofoli 1991a).

Estas consideraciones nos llevan a un nuevo paradig-
ma del desarrollo económico, basado principalmente en
el territorio. Pero, al mismo tiempo, cuando se conside-
ran las características de los modelos de desarrollo endó-
geno, incluyendo su control interno, surge el paradigma
de desarrollo "desde abajo" (Stöhr 1978, 1981 y 1984). Des-
de finales de los años setenta y principio de los ochenta se fue
incrementando, progresivamente, la bibliografía, a nivel
internacional, sobre el desarrollo endógeno y self-centered, el
desarrollo territorial y "agropolitan" (Friedman y Douglas 1975;
Friedman y Weaber 1979), y la movilización del potencial
endógeno, indigenous potential (CEE 1981).

El resultado final de las diferentes reformulaciones del
problema del desarrollo ha sido, sobre todo, un concep-
to diferente de espacio, mantenido por los economistas.
El espacio no es sólo la distancia entre diferentes lugares,
algo con condiciones para el intercambio de bienes y una
fuente de costes para los agentes económicos, como se-
ñalan las teorías tradicionales de la localización industrial.
En estas nuevas interpretaciones, el espacio asume el rasgo
eminente de territorio; se convierte en un factor estratégi-
co de oportunidades de desarrollo y de sus característi-
cas específicas. El territorio representa una agrupación
de relaciones sociales; es también el lugar donde la cultu-
ra local y otros rasgos locales no transferibles se han se-
dimentado. Es el lugar donde los hombres y las empresas
establecen relaciones, donde las instituciones públicas y
privadas intervienen para regular la sociedad. Represen-
ta el área de encuentro de las relaciones de mercado y de
las formas de regulación social, que determinan formas
diferentes de organización de la producción y distintas
capacidades innovadoras que conducen a una diversifi-
cación de los productos que se venden en el mercado, no
sólo sobre la base del coste relativo de los factores
(Garofoli 1991 a).

Las relaciones entre el sistema de empresas y el en-
torno se acentúan, y constituyen el fundamento de la exis-
tencia frecuente de economías externas para las em-
presas, pero internas al área. Estas economías exter-
nas incluyen diferentes técnicas de producción compati-
bles con procesos de organización y estrategias diferen-
tes, incluso en áreas donde los mismos bienes se produ-
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cen con independencia de las simples relaciones entre los
precios de los "factores" o de los inputs utilizados (Garo-
foli 1984b, 1992b).

Las especificidades locales se basan, principalmente,
en redes de empresas localizadas y también en las re-
laciones específicas entre la estructura económica y el en-
torno, así como el milieu local. Todo ello conduce a re-
conocer, por un lado, la existencia de diferentes modelos
de desarrollo local y, por otro, el papel crucial de la polí-
tica de desarrollo local (especialmente, en lo que atañe a
solidaridad local y a las formas de regulación social intro-
ducidas a nivel local).

3. Modelos de desarrollo y organización territo-
rial de la producción

En términos abstractos, es posible reflejar, las carac-
terísticas de la organización territorial de la producción,
combinando de diferentes maneras las unidades princi-
pales (variables/aspectos) del análisis (economías inter-
nas y externas, economías de escala y de objetivos, liga-
zones entre empresas).

Las plantas y empresas varían no solamente en térmi-
nos del output que producen, sino también en términos
de su estructura interna  y de sus relaciones con un milieu
económico amplio. En particular, tienden a alcanzar el
máximo grado posible en las economías internas y exter-
nas. Las economías de ambos tipos se subdividen en dos
categorías, en función de los efectos que producen sobre
la escala y de los objetivos de las empresas y las organi-
zaciones.

La noción de economías externas tiene una particular
relevancia en lo que concierne al desarrollo regional, como
ha puesto de manifiesto Becattini (1979 y 1989) a partir
de los trabajos de A. Marshall y, como se puede ver en la
amplia bibliografía acerca del desarrollo regional (Garofoli
1981, 1983a, 1991a; Scott 1986 y 1988; Courlet y
Pecqueur 1991).

Las economías internas de escala pueden romperse
bajo ciertas circunstancias (como las relacionadas con
los cambios en tecnología o condiciones del mercado),
lo que causa la desintegración horizontal de tal forma
que los productores, de cualquier tipo, se vuelven peque-
ños y más numerosos, tendiendo así a incrementarse las
economías externas de escala. En segundo lugar, las eco-
nomías internas de gama (internal economies of scope)
también empiezan a decaer, conduciendo a la desinte-
gración vertical (o intensificación de la división social
del trabajo), y de este modo, promueven economías
externas de gama, a través de la proliferación de pro-

ductores especializados e independientes (Scott y
Storper 1990).

Las razones de por qué la desintegración horizontal y
vertical puede ocurrir son muchas y variadas, pero un
factor general de especial significación es la desestabili-
zación y la competencia creciente en los mercados. En
estas condiciones, la producción de series largas de pro-
ductos estandarizados combinados con una integración
vertical (de una serie amplia de tareas) se vuelve cada
vez más ineficiente, y los niveles de desintegración tende-
rán a crecer. El resultado final es un cambio en el sistema
de producción y la formación de un complejo de peque-
ñas plantas especializadas que se centran en la produc-
ción de outputs de series cortas y capaces de moverse
rápidamente dentro y fuera de nichos de mercado parti-
culares. Al mismo tiempo, las configuraciones cambian-
tes de la producción crearán mayor inestabilidad en las
relaciones de transacción entre productores, y esto ele-
vará los niveles de economías externas en el sistema de
producción (Scott y Storper 1990).

Resumiendo este punto, es posible afirmar que el ele-
mento clave que gobierna la forma y sustancia de los sis-
temas productivos es la interrelación entre las economías
internas y externas. Combinando las dos variables se pue-
de obtener, por ejemplo, las siguientes cuatro posibilida-
des alternativas del sistema productivo:

Los casos representativos son, entonces: a) los talle-
res aislados (sirven a mercados limitados), b) la industria
de proceso (con mercados indivisibles), c) la producción
en red desintegrada (con una extensa división social del
trabajo e intensas relaciones de transacción), d) sistema
de cadenas de montaje a gran escala (con altos niveles
de integración vertical y abundantes proveedores direc-
tos e indirectos).

TIPOLOGÍAS DE SISTEMAS PRODUCTIVOS,
 EN FUNCIÓN DE LAS ECONOMÍAS INTERNAS Y EXTERNAS

ECONOMIAS  INTERNAS

ECONOMIAS
EXTERNAS

baja

baja

alta

alta

Fuente: Elaboración propia.

Taller
aislado

Industria de
proceso

Sistemas de cade-
na de montaje a

 gran escala

Red de
producción

desintegrada

Cuadro 1
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Los complejos industriales caracterizados por una gran
cantidad de relaciones, especialmente si son pequeños
en escala y cambian rápidamente en el espacio y en el
tiempo, tendrán una tendencia a converger alrededor de
un centro territorial de gravedad, formándose un conjun-
to de empresas. En estos casos, las economías externas
creadas a través de la desintegración se transforman en
economías de aglomeración. Productores sin este tipo de
relaciones de transacción serán, relativamente, indepen-
dientes desde el punto de vista de la localización. Los
dos primeros tipos del sistema de producción obedecen,
por lo tanto, a patrones geográficos dispersos, mientras
que los dos segundos se encuentran en modelos de tipo
cluster.

Siguiendo los mismos criterios, es posible observar
diferentes combinaciones de sistemas productivos uti-
lizando distintas variables claves en la organización de la
producción, como son los modelos de localización (o,
mejor, la organización territorial de la producción) y
formas de redes (o formas de relaciones entre empresas).
Esto producirá los resultados que pueden observarse en
el Cuadro 2, con la dicotomía entre las tipologías de
organización de la producción basadas en ligazones de
colaboración (como sería el sistema de pequeñas empre-
sas --distritos industriales y áreas-sistema-- de Prato,
Vigevano o Carpí, en Italia) y las tipologías apoyadas en
relaciones de jerarquía entre las empresas, concentradas
geográficamente (como el sistema de cadenas de montaje,
a gran escala, seguido por Fiat en Italia, especialmente
durante los años cincuenta y sesenta), o dispersas, con
alta descentralización de la producción, como el modelo
de Benetton.

No obstante, los resultados de la localización y las
formas de organización de la producción están condi-

cionados también por otros factores diferentes, como la
disponibilidad de recursos, las características del mer-
cado de trabajo local, el sistema de intervención política
o las formas de regulación social. Todo esto nos muestra
la necesidad de individualizar las variables estratégicas
para la organización de la producción que conducen a di-
ferentes tipologías de los modelos locales de desarrollo.

Es importante resaltar, en este momento, que cada tipo
de sistema puede desarrollarse, en  el transcurso del tiem-
po, en una dirección inesperada; a veces, incluso, se trans-
forma en otro sistema. Ejemplos actuales son el cambio
de la industria cinematográfica en Los Ángeles, que ha
pasado de ser una industria de cadena de montaje, a gran
escala, a un sistema en red desintegrado (Storper y Christ-
opherson 1987); las transformaciones de los segmentos
de la industria del calzado estadounidense y británica, que
a principios de este siglo, ha pasado de una producción
en red desintegrada a algo bastante parecido a una in-
dustria de proceso, o el cambio de la industria italiana del
automóvil que, durante los años setenta y ochenta, ha
pasado de una industria de cadena de montaje, a gran
escala, a una organización dispersa de la producción, con
relaciones jerárquicas entre las plantas y las empresas.

Todo esto no solamente significa que estamos en
presencia de una pluralidad de modelos locales de de-
sarrollo, sino también que no existen modelos predeter-
minados del desarrollo o, en otros términos, que no pue-
den establecerse leyes generales de transformación.

Con esta clase de ejercicio sólo podemos referirnos a
posibilidades estructuradas de la organización de la pro-
ducción. Estas posibilidades se definen, en realidad, y se
realizan únicamente cuando se constituyen en la forma de
sistemas institucionales y tecnológicos específicos, his-
tórica y geográficamente.

Entre los factores que afectan las posibilidades de orga-
nización de la producción podríamos incluir, por ejemplo,
el siguiente conjunto de variables (Garofoli, 1991a; Scott
y Storper, 1990):

a) la estructura económica y la organización productiva
(el grado de especialización/diversificación de la econo-
mía local, tamaño de plantas, existencia o ausencia de li-
gazones de producción local entre las empresas);

b) los sistemas tecnológicos (modalidades de intro-
ducción y difusión de innovación);

c) el mercado laboral y las relaciones industriales (es-
tructura del empleo, procedencia de los trabajadores, for-
mación profesional);

d) los actores sociales y la estructura social (empresas
locales vs. empresas externas, estructura social y predo-

Cuadro 2
TIPOLOGÍAS DE SISTEMAS DE PRODUCCIÓN,

CLASIFICADOS EN FUNCIÓN DE REDES ENTRE LAS EMPRESAS
Y DE LOS MODELOS DE LOCALIZACIÓN

REDES ENTRE EMPRESAS

ORGANIZACION
TERRITORIAL DE
LA PRODUCCION

Aglomeración

Redes
jerárquicas

Producción
dispersa

Uniones
cooperativas

Sistema de cadena
de montaje a gran

escala

Descentralización
de la producción
con una empresa
madre dominante

Acuerdos de
colaboración
estratégicos

Sistema de
pequeñas
empresas

(distrito industrial)
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minio de relaciones productivas previas, reproducción de
habilidades y capacidades empresariales, de gestión, cul-
tura y normas);

e) la estructura del mercado y de las formas de com-
petencia;

f) el sistema de información;
g) las instituciones de regulación.
Las varias combinaciones de este conjunto de varia-

bles pueden ayudamos a construir una tipología de mo-
delos locales de desarrollo o de diferentes modos de or-
ganización productiva (Garofoli 1990 y 1991 a; Harrison
y Storper 1990). Lo que es importante no es la capa-
cidad de construir una tipología exhaustiva de sistemas
productivos, sino la posibilidad de acentuar la coexisten-
cia, en las mismas fases históricas, de diferentes modelos
de organización de la producción.

Parece, en cualquier caso, bastante importante reflexio-
nar, con mayor detalle, sobre los modelos de desarrollo
endógeno porque, en estos casos, hay una alta posibili-
dad de controlar, localmente, los procesos de desarrollo
y mejorar las oportunidades para la política económica
local.

Un modelo de desarrollo endógeno capaz de garanti-
zar la autonomía del proceso de transformación del siste-
ma económico local y que sea relativamente sostenible,
debe basarse en características locales y en la habilidad
para controlar ciertas variables fundamentales. En par-
ticular, parecería estar fundamentado en Garofoli (1991a
y 1992a):

1) el uso de los recursos locales (trabajo, capital acu-
mulado históricamente, empresariado, conocimiento es-
pecífico de los procesos de producción, tareas profesio-
nales especificas y recursos materiales);

2) la habilidad de controlar, localmente, los procesos
de acumulación;

3) la capacidad para innovar;
4) la existencia de (y la habilidad para desarrollar)

interdependencias productivas, intrasectoriales e intersec-
toriales, a nivel local.

El desarrollo endógeno no significa una "economía
cerrada", incluso si muchas de las afirmaciones que figu-
ran en las contribuciones a este tema subrayan la impor-
tancia de concentrarse en la expansión del mercado in-
terno (regional e interregional), y la conveniencia de abas-
tecerse mediante la producción local. El objetivo es re-
solver los problemas particulares del área, satisfaciendo
las necesidades básicas de las comunidades locales
(Friedman y Weaber 1979; Stöhr 1984) mediante la elec-

ción de estrategias de protección económica selectiva y
de "cierre territorial", que permitieran la continua expan-
sión del uso de los recursos locales (especialmente, tra-
bajo) en contraposición al fetichismo del crecimiento
económico y la eficiencia (Friedman y Weaber 1979,
p.195).

Desarrollo endógeno significa, en efecto (Garofoli
1992a), la capacidad para transformar el sistema socio-
económico; la habilidad para reaccionar a los desafíos
externos; la promoción de aprendizaje social; y la habili-
dad para introducir formas específicas de regulación so-
cial a nivel local que favorecen el desarrollo de las carac-
terísticas anteriores. Desarrollo endógeno es, en otras pa-
labras, la habilidad para innovar a nivel local.

4. Sistemas productivos locales: el caso de los
sistemas de pequeñas empresas

Entre los modelos de desarrollo endógeno vamos a
tratar ahora los sistemas locales de pequeñas empresas
que representan los casos más interesantes, especialmente
porque ellos representan la "sublimación" del modelo de
especialización flexible.

Como ya se ha argumentado, la relación entre la eco-
nomía y el milieu económico y, en el marco estrictamente
de las relaciones económicas, las relaciones entre las em-
presas son elementos determinantes de los modelos de
desarrollo local.

Si limitamos el análisis a las relaciones económicas,
parece posible identificar las siguientes características es-
tructurales del distrito industrial o de las áreas-sistemas
(Garofoli 1981, 1983a, 1992b):

1. Una notable especialización productiva a nivel local
causada por la excesiva presencia de una industria o un
sistema de producción que une varias industrias a la vez y
sectores relacionados con el ciclo productivo del pro-
ducto típico local.

2. La producción del sistema local es bastante importan-
te, teniendo una cuota significativa de la producción nacio-
nal, y a veces internacional, del producto específico o sector.

3. Un nivel elevado de división del trabajo entre em-
presas del sistema productivo local que ocasiona relacio-
nes input-output muy cercanas, intrasectorial e inter-sec-
torial. La alta integración horizontal de la producción de-
pende de los bajos costes de transacción entre las em-
presas locales.

4. El gran número de agentes locales (la "pluralidad de
protagonistas") y la ausencia de un líder o empresa domi-
nante. Esto impide la formación de un mercado mono-
polístico de la subcontratación, evitando un excesivo po-
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der de negociación de las empresas "madre" y conduce a
la adopción difusa de comportamiento "práctica y error".
Esto implica una mayor probabilidad de que, al menos,
algunos actores encuentren soluciones satisfactorias para
los problemas económicos y los demás les imiten inme-
diatamente.

5. Una notable especialización de la producción a ni-
vel de la empresa y planta que limita el campo de activi-
dad, estimula la acumulación de conocimientos especiali-
zados, facilita la introducción de nuevas tecnologías y,
eventualmente, aumenta, a través del incremento de la
productividad del trabajo, la autonomía económica de las
empresas y de los subsistemas en el área.

6. La existencia de un sistema eficiente de transmisión
de la información a nivel local, que garantiza la circula-
ción rápida de información con respecto a los mercados,
las tecnologías alternativas, las nuevas materias primas,
los componentes y productos intermedios, el nuevo mar-
keting comercial y las técnicas financieras y comerciales.
Esto ayuda a la transformación del conocimiento de cada
actor individual dentro de la "herencia económica común"
del área.

7. El alto nivel de habilidades de los trabajadores del
área, cómo resultado de una sedimentación histórica de
conocimientos de las tecnologías aplicadas.

8. El incremento de las relaciones "cara a cara" entre
actores económicos (especialmente entre proveedores y
usuarios de productos intermedios, maquinaria y servi-
cios a las empresas). Ello facilita la difusión de las mejo-
ras organizativas y tecnológicas que aumentan la eficien-
cia, ante todo, del sistema local.

La importancia del modelo basado en el sistema de
pequeñas empresas y del análisis de este modelo para
un nuevo enfoque teórico sobre el desarrollo reside en
los siguientes puntos que han surgido de la investiga-
ción:

a) el papel crucial de las economías externas existen-
tes en el territorio, que significa la capacidad para repro-
ducir localmente conocimientos específicos, tareas pro-
fesionales y saber hacer que llevan a la posibilidad de
utilizar diferentes formas de organización de la produc-
ción, sin tener en cuenta únicamente el coste de la mano
de obra, del capital y del suelo.

b) la existencia estructural, en este sistema, de un equi-
librio permanente entre competencia y cooperación de
las empresas, es decir, existencia de normas y reglas que
llevan a una fuerte reducción en los costes de transacción
entre las empresas.

c) la existencia de un equilibrio entre las reglas del
mercado y las de regulación social a nivel local; esto
es, introducción de instituciones específicas para su-
perar algunos tipos de fallos del mercado y para con-
siderar la necesidad y el valor de la solidaridad so-
cial.

Asimismo, debemos considerar que el modelo basa-
do en el sistema de pequeñas empresas es, en todo caso,
un modelo dinámico, o sea, las condiciones de supervi-
vencia del sistema están cambiando en el tiempo. Enton-
ces, parece necesario reflexionar sobre las variables estra-
tégicas que permiten el fortalecimiento de los sistemas
productivos locales.

Las condiciones para sobrevivir cambian permanen-
temente. El sistema de pequeñas empresas es un modelo
de cambios continuos y no una mera adaptación, tanto en
las relaciones dentro del área (relaciones entre empresas,
interrelaciones con el milieu económico y con las institu-
ciones) como en aquéllas con las fuerzas externas (el
mercado, las otras áreas competitivas, los otros sistemas
territoriales). Todo esto tiene consecuencias obvias so-
bre el lugar que ocupa el sistema local en la división terri-
torial del trabajo. Cambio e innovación son, por lo tanto,
las condiciones para que sobreviva el sistema de peque-
ñas empresas. En esta situación, es necesario transfor-
mar el sistema local, lo que requiere la habilidad de en-
tender la posición relativa del sistema local y de predecir
el escenario a medio y largo plazos. Es difícil para las
pequeñas empresas tener esta habilidad, de manera indi-
vidual, por lo que resulta obvio que es necesario tomar
decisiones a nivel de asociaciones de empresas. Las po-
líticas económicas locales son las llamadas a obtener
mayores ventajas de las relaciones entre instituciones lo-
cales y la economía local.

La condición fundamental para el fortalecimiento del
sistema productivo local es el logro de una estructura
"sistémica" creciente que refuerce las ligazones económi-
cas entre empresas y la relación con el milieu económi-
co, de modo que las características específicas locales
lleguen a ser el factor más importante en la localización y
el desarrollo.

Las variables cruciales para el fortalecimiento de un
sistema local son endógenas (controladas dentro del área)
y exógenas. Entre las variables que se pueden controlar
dentro del sistema local, podemos recordar (Garofoli
1984b y 1992):

a) Las innovaciones tecnológicas y organizativas, las
cuáles (en los sistemas de pequeñas empresas) toman,
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cada vez más, las características de un procesos conti-
nuo (con un gran número de cambios tecnológicos, todos
ellos pequeños, acumulativos e interdependientes); y lue-
go un proceso incremental de innovación (a la manera de
Rosenberg) y no con grandes saltos (a la manera de
Schumpeter). La innovación tecnológica en los sistemas
locales no sólo es el resultado de un procesos de difusión
territorial sino que, muy a menudo, es el producto mismo
del sistema local con la introducción de técnicas origina-
les, especialmente cuando las máquinas herramienta son
el producto local. El movimiento de la frontera tecnológi-
ca es, por lo tanto, crucial para la consolidación y super-
vivencia del sistema local.

b) El sistema de información. Una rápida y eficiente
circulación y difusión de la información, un conocimiento
oportuno de los mercados, la difusión de la información
sobre tecnología y de los factores de producción son, de
hecho, la base de una valoración correcta de las pers-
pectivas de desarrollo para las empresas locales.

c) La habilidad para controlar el mercado. La fortale-
za de la capacidad del sistema de pequeñas empresas es
uno de los factores cruciales para conseguir la autonomía
de los distritos industriales y, al mismo tiempo, una oportuni-
dad permanente para la introducción de nuevos productos.

d) Las formas de regulación social, las cuales operan
fuera del mercado y dependen de una integración útil en-
tre las instituciones y la economía local (Sabel, Zeitlin 1982
y 1985; Zeitlin 1985). Es suficiente pensar en el papel
crucial que, para el desarrollo de las empresas y el siste-
ma local, pueden desempeñar los sistemas de control y
calidad, los centros tecnológicos, los centros de servicios
a las empresas establecidos sobre la base de acuerdos
entre las administraciones locales, las instituciones loca-
les y los consorcios de empresas. Los centros de forma-
ción profesional e instituciones, por otra parte, regulan la
competencia entre las empresas, favoreciendo las formas
basadas en nuevos productos y procesos, más que la
competencia basada en la disminución de los costes e,
indirectamente, la de los de la mano de obra, es decir, sin
una brutal guerra de precios.

Concluyendo, es posible señalar que algunos puntos
teóricos bastante importantes quedan fuera de este tipo
de investigación, y particularmente:

a) el papel crucial que desempeñan las economías ex-
ternas (principalmente las ligadas a la existencia de
especificidades locales estratégicas-conocimientos técni-
cos y profesionales, relaciones entre las empresas, for-
mas locales de regulación social);

b) la escasa importancia de las economías de escala
(el tamaño óptimo mínimo se debe definir, como mínimo,
al nivel de cada fase del proceso productivo y no a nivel
de las plantas);

c) la importancia de los costes de transacción (que se
reducen bastante en el sistema de pequeñas empresas de
acuerdo con las estrechas uniones entre empresas loca-
les y la relación de colaboración difusa);

d) el papel de la diferenciación de los productos y las
diferentes formas de competir;

e) la crisis de las interpretaciones dualísticas (princi-
palmente, ligadas a la idea de que empresa pequeña es
sinónimo de sector atrasado), debido al descubrimiento
de la capacidad difusa para innovar de las pequeñas em-
presas, especialmente, en los sistemas de pequeñas em-
presas.

Todo esto significa que el territorio (o milieu local)
esta desempeñando un papel crucial en el proceso de
desarrollo económico. De hecho, el milieu local es el lu-
gar en el que rige:

a) la difusión de información (organización de un
sistema de información que gobierne los flujos de in-
formación sobre técnicas de producción, mercados
de salida, otros puntos estratégicos); b) la orga-
nización de la producción (causada por la división
social de trabajo entre las empresas locales); c) el
mercado de trabajo local (con la introducción de re-
laciones industriales específicas); d) la reproducción
de las habilidades profesionales y "saber hacer"; e)
las formas locales de regulación social (gobernación
socio-institucional).

Esto significa que territorio (y milieu local) abarca las
siguientes esferas: información, producción, mercado de
trabajo y gobernación socio-institucional.

5. El equilibrio entre el mercado y el Estado: las
políticas económicas locales

Las economías externas y las especificidades locales
de la organización de la producción se deben principal-
mente a las transacciones interempresariales, innovación
tecnológica, organización del mercado de trabajo local y
reestructuración. Porque estos temas no pueden regularse
exclusivamente a través de las relaciones de mercado y
porque la competitividad local depende, en gran medida,
de la capacidad para mantener las economías externas y
las ventajas locales específicas, parece importante reflexio-
nar sobre los fallos del mercado en estas esferas e indivi-
dualizar los campos específicos de la intervención eco-
nómica local.
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Las transacciones interempresariales son bastante im-
portantes no sólo para la reducción de los costes de tran-
sacción, sino también para el aumento de la división so-
cial del trabajo dentro del área local (que estimula la for-
mación de nuevas empresas). La aglomeración es una
estrategia de localización, seguida, frecuentemente, por
los productores, ya que la proximidad se traduce en ba-
jos costes de transacción y en amplias oportunidades para
igualar las necesidades y las capacidades. Pero la aglo-
meración a solas no conduce, necesariamente, a la for-
mación de interrelaciones de transacción eficientes, por-
que existen fuerzas poderosas que podrían trabajar en
contra de este fenómeno. Por ejemplo, la ruptura de los
intercambios de información ocurre cuando una parte
mantiene información privilegiada que puede negociarse
al mejor postor (por ejemplo, cuando la información del
subcontratista es asimétrica con la de la empresa princi-
pal) o en caso de desconfianza entre las empresas locales
(Scott y Storper 1990).

Todos estos problemas pueden controlarse mediante in-
fraestructuras institucionales o prácticas sociales, que permi-
tan aumentar los intercambios de información y la confian-
za a nivel local (y limitar la probabilidad de comportamien-
tos oportunistas, que beneficien a los que los practiquen).

Tipos similares de infraestructura facilitan los intercam-
bios de información técnica. En el área de la innovación
tecnológica, de hecho, abundan los fallos de mercado.
Algunas empresas, en la búsqueda de beneficios, tienden
a desinvertir en muchas formas de productos y desarrollo
de procesos; además, en muchos sectores críticos, los
inputs de investigación básica provienen de sectores no
lucrativos o están subvencionados mediante incentivos
públicos. Las innovaciones tecnológicas se producen, fre-
cuentemente, en lugares limitados: el stock de conoci-
miento y capital humano en el que se basan los cambios
tecnológicos, tienden a concentrarse en la mano de obra
especializada que se localiza en un pequeño número de
lugares.

Los fallos de mercado pueden limitar la capacidad de
la industria para realizar actividad innovadora. Es sufi-
ciente recordar el miedo de las PYMEs a invertir en pro-
yectos a largo plazo o el nivel insuficiente de recursos
financieros de las empresas líderes técnicamente, pero
pequeñas en tamaño. Instituciones locales específicas
(como los centros tecnológicos) son, a veces, necesarias
para superar alguno de estos fallos del mercado.

Un área adicional para la intervención económica lo-
cal es el mercado de trabajo local. Los mercados locales
de trabajo dependen para su funcionamiento efectivo, del

desarrollo y circulación de la información. Esto es parti-
cularmente relevante en los mercados de trabajo asocia-
dos con sistemas productivos en los que están cambian-
do, rápidamente, las oportunidades de empleo así como
también la cantidad y la calidad de la información.

La transmisión de información sobre la oferta de pues-
tos de trabajo puede verse obstaculizada, severamente,
por la falta de canales de transmisión de la información.
Frecuentemente, además, si la formación no está bien pla-
nificada y organizada es fácil notar una oferta insuficiente
de mano de obra cualificada. El apoyo institucional, me-
diante centros de empleo, puede ser una condición nece-
saria para conseguir la cualificación de la mano de obra y
dotarse de servicios de recualificación.

En este sentido, es posible concluir con Scott y Storper
(1990) que el desarrollo económico regional está abierto
a múltiples iniciativas que dependen de la interrelación
entre las fuerzas económicas y las políticas del lugar.

La atención a las instituciones locales y a la cultura
local es, por lo tanto, un tipo de respuesta a los fallos del
mercado, debidos a la presencia de externalidades e in-
formación imperfecta. La idea de que la reproducción
del sistema económico no se pueda producir con éxito, si
se carece de Agencias y de la acción colectiva, se man-
tiene no sólo al nivel de la economía nacional, sino tam-
bién (y, particularmente) al nivel de la economía local y
de los sistemas productivos locales.

Los fallos del mercado en la creación y la transferen-
cia de tecnología, en la provisión de servicios de gestión
a las PYMEs y en la formación de la mano de obra, son,
relativamente, frecuentes. En algunas áreas de aglomera-
ción de producción flexible, se han realizado esfuerzos
institucionales para enfrentarse a estos problemas median-
te la provisión de actividades de investigación financiadas
públicamente, agencias de servicios de gestión e institucio-
nes de formación, muy a menudo con la cooperación (en
planificación, financiamiento, seguimiento, gestión y control)
de actores privados y colectivos, como empresarios, aso-
ciaciones o consorcio de empresas (respecto a la experien-
cia italiana, los casos de Citer en Capri, de Cittá Studi Biella,
de Cil y Sistemas de Formación Profesional en Lecco).

6. Conclusiones
En este trabajo se ha expuesto cómo las instituciones

locales y los actores colectivos (privados, como los con-
sorcios de empresas, y públicos, como los órganos de la
administración) podrían intervenir para fortalecer los ele-
mentos de éxito (y para reducir los puntos débiles) del
sistema productivo local, a través de la introducción de
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herramientas específicas que apoyan la economía local y
que resuelven, por ejemplo, los problemas surgidos por
los fallos de mercado. Esto significa no sólo la introduc-
ción de formas específicas de regulación social local, sino
también la constitución de uniones informales entre el sis-
tema productivo y la sociedad local.

Igualmente, las instituciones locales y los actores co-
lectivos deberían intervenir para la formación de redes de
colaboración entre diferentes áreas y regiones a nivel na-
cional, pero, en particular, a nivel internacional. Por su-
puesto, es más fácil encontrar problemas comunes para
áreas que pertenecen a diferentes países que, a menudo,
para áreas dentro de un mismo país o región.

Cuando seamos capaces de rebatir y superar la ideo-
logía de la competencia interregional (que ha sido do-
minante a lo largo de los años ochenta y que se basa en
la hipótesis de "juego suma cero"), cuando se acepte la
idea del proceso de desarrollo basado en la "valorización"
de los recursos inutilizados o mal empleados (Hirschman
1958) con el fin de hacer frente a las necesidades so-

ciales todavía no satisfechas, entraremos en un escena-
rio completamente diferente. En este caso, el escenario
del desarrollo regional debería cambiar radicalmente y
las experiencias hasta ahora realizadas en un área po-
drían ser de gran interés y utilidad para otras áreas con
una estructura productiva similar o con problemas pa-
recidos. Ejemplos actuales de esta clase de coopera-
ción se encuentran en los programas de transferencia
de tecnología y de conocimientos, principalmente con
tecnologías intermedias más adecuadas para regiones
menos desarrolladas y países basados en pequeñas
empresas, gestionadas a nivel local --como es el caso
francés en Savoy y Doubs, que cita Courlet (1992)--,
en programas de transferencia de formación laboral or-
ganizados en varios distritos italianos basados en siste-
mas de pequeñas empresas (como la experiencia de Citer
en Capri), en la constitución de "círculos de calidad" de
los sistemas productivos locales con grupos de discusión
interregionales (como es el caso de los acuerdos de co-
operación entre los distritos industriales de Cluses y Lecco).
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Resumen
Este documento destaca las principales tendencias y

líneas de acción en las iniciativas de fomento empresarial,
desarrollo económico local y fortalecimiento municipal,
que pueden deducirse de las experiencias internacionales
y diferentes estudios de casos en América Latina. Se se-
ñala la necesidad de acompañar los esfuerzos del ajuste
macroeconómico con micro ajustes flexibles desde los
diferentes ámbitos territoriales; tratar de definir, en cada
contexto, las actividades de innovación tecnológica y de
gestión, así como la cualificación de recursos humanos; y
vincular la oferta de capacitación de cada ámbito territo-
rial de forma más eficiente al perfil específico de las acti-
vidades productivas de cada territorio. Al mismo tiempo,
ello implica subrayar la importancia de la descentraliza-
ción en América Latina, no solamente para el mejora-
miento de la gestión de los mayores recursos transferidos
a las entidades locales o el logro de la mejor eficiencia en
la prestación de servicios públicos, sino para incorporar
el papel de la promoción en el desarrollo económico a
escalas local y regional.

1. Cambio estructural, reformas económicas y
desarrollo local

Al igual que en el resto del mundo, en los países de
América Latina y el Caribe, se viene mostrando las exigen-
cias ineludibles del cambio estructural que implica la nueva
fase de reestructuración tecnológica y organizativa, la cual,
como es bien conocido, afecta las formas de producción y
gestión empresarial, la naturaleza del Estado y la regula-
ción socioinstitucional, así como el funcionamiento eficien-
te de todo tipo de organizaciones, públicas o privadas.

En la base de esta reestructuración tecnoeconómica y
organizativa hay que destacar la introducción de innova-
ciones importantes, que abren nuevos horizontes en lo
relativo a los óptimos de producción y funcionamiento
competitivo, que alientan la emergencia de nuevos secto-
res y actividades económicas, y el declive de otros sec-
tores maduros, y despliega movimientos de desestructu-
ración y reestructuración del tejido productivo y empre-
sarial preexistentes, con efectos desiguales en cada terri-
torio, lo cual obliga a un inteligente diseño de políticas
para encarar estos retos desde la especificidad de cada
ámbito territorial.

A estos cambios estructurales debidos a la fase de
transición tecnológica actual, hay que sumar los condi-
cionantes de la creciente globalización de importantes
sectores de la economía internacional, lo cual plantea su-
periores exigencias de competitividad, adicionalmente a
los retos de mayor eficiencia productiva correspondien-
tes a la fase de transición tecnológica ya señalados.

Las políticas de reforma estructural han tendido a
mejorar el funcionamiento de los mercados, suprimiendo
obstáculos y rigideces derivadas del sistema de regula-
ción estatista centralizador del pasado. Por lo general,
estas políticas han debido dar prioridad a la búsqueda de
la estabilidad macroeconómica, tratando de mantener los
equilibrios básicos e intentando orientar, en mayor medi-
da, las respectivas economías hacia los mercados inter-
nacionales.

La estabilización macroeconómica ha permitido la
creación de un contexto favorable, al disipar incertidum-
bres vinculadas a la inflación, reduciendo, al mismo tiem-
po, la inestabilidad financiera y cambiaria. Estas circuns-
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tancias favorecen la aplicación de políticas a escalas micro
y mesoeconómica, orientadas a asegurar la innovación
tecnológica y organizativa del tejido productivo y empre-
sarial existente en los diferentes ámbitos subnacionales o
locales de América Latina y el Caribe, el cual está com-
puesto, mayoritariamente, por micro y pequeñas empre-
sas, que no pueden por sí solas acceder a los servicios
avanzados de apoyo a la producción, lo cual obstaculiza
sus procesos de innovación productiva y de gestión.

Como se aprecia en el Cuadro 1, el conjunto de micro
y pequeñas empresas en 11 países de América Latina
(Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Costa Rica, Chile,
México, Nicaragua, Panamá, Perú y Uruguay) represen-
ta, en promedio, más de 96 % del tejido formal de em-
presas existentes y más de 56 % de la mano de obra
empleada. Dentro de este conjunto de establecimientos
formales, las microempresas suponen un promedio de 77
% del total y más de 27 % del empleo, mientras que las
pequeñas empresas representan, aproximadamente, 20
% de los establecimientos, y da empleo a casi 30 % de la
población ocupada.

Esta presencia mayoritaria nos señala el esfuerzo in-
gente que se precisa abordar en cuanto a innovación pro-
ductiva, a fin de lograr avanzar en la frontera tecnológica
y de gestión de dicho tejido de empresas, una cuestión
para la cual las políticas de carácter genérico dictadas
desde el nivel central del Estado no son ni eficaces ni sufi-

cientes. En otras palabras, sin una
política específica de atención a las
circunstancias concretas territoriales
de los diferentes sistemas producti-
vos locales no será posible atender
adecuadamente sus requerimientos de
modernización empresarial.

La importancia de este tejido de
micro y pequeñas empresas es funda-
mental desde el punto de vista del em-
pleo y el ingreso para amplias capas
de la población, así como para una di-
fusión territorial más equilibrada del
progreso técnico y el crecimiento eco-
nómico, dada la implantación difusa en
el territorio de estas empresas. De ahí,
la necesidad de cambiar el enfoque
actual predominante en América Lati-
na, que considera este conjunto de
empresas como marginales y "no via-
bles", objeto de fondos asistenciales,
en lugar de contemplarlas como parte

relevante de la estrategia económica nacional, e introducir
desde la instancia territorial un enfoque de desarrollo pro-
ductivo y empresarial, al mismo tiempo que se fortalecen
institucio-nalmente los poderes locales.

Asimismo, las empresas no actúan en el vacío, sino en
conjuntos eslabonados unos con otros, como abaste-
cedoras y clientes en las sucesivas fases de la transfor-
mación productiva. De poco nos sirve una relación de
empresas según su tamaño, ya que lo que necesitamos es
conocer los eslabonamientos productivos específicos y
los agrupamientos económicos territoriales en los que estas
em-presas se encuentran en la realidad. La falta de esta
información económica territorial impide diseñar actua-
ciones eficaces para mejorar estos eslabonamientos pro-
ductivos y, por tanto, dificulta la modernización empresa-
rial en esas redes territoriales de empresas.

Este hecho evidencia, además, la falta de criterios apro-
piados en la recogida de información sustantiva para el
desarrollo económico, ya que la clásica diferenciación
sectorial de actividades económicas (primario, secunda-
rio, terciario) apenas tiene utilidad a la hora de la inter-
vención en una realidad económica y empresarial, que
entremezcla, en la práctica, eslabonamientos diferentes
("hacia atrás" y "hacia delante") procedentes de diversos
sectores, y hace que lo sustantivo sea un conjunto de ele-
mentos facilitados por el conocimiento y el eficiente fun-
cionamiento en red.

Cuadro 1
IMPORTANCIA DE LAS MICRO Y PEQUEÑA EMPRESA EN AMÉRICA LATINA

(a) Datos oficiales sobre establecimientos empresariales, a excepción de Argentina, Nicaragua,
Panamá y Perú, que se refieren a establecimientos manufactureros.

Micro y pequeñas
empresas (MIPES) 96,2 56,5

Promedio
11 países

Argentina
Bolivia
Brasil
Colombia
Costa Rica
Chile

México
Nicaragua
Panamá
Perú
Uruguay

Empresas según
números de
empleados

Países Números
de empresas

(En % del total)

Participación
en el empleo

(En % del total)

De 0 a 50
De l a 49
De 0 a 49
De 0 a 49
De 0 a 49

MIPYMES
hasta 200
De 0 a 50
De l a 30
De 0 a 49
De l a 50
De 0 a 49

96,5
99,5
94,0
95,9
96,0

97,2
94,7
99,6
91,5
95,8
97,9

47,0
80,5
37,4
66,4
43,3

79,8
50,8
73,9
37,6
40,2
64,4
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Las actividades no son, pues, exclusivamente agra-
rias, industriales o de servicios, sino un conjunto de ele-
mentos de transformación a lo largo de la "cadena de
valor" que incorpora insumos procedentes de todos es-
tos sectores. De este modo, la vieja clasificación secto-
rial pasa a ser, poco a poco, una pieza de museo, ya que
lo sustantivo es si las actividades incorporan o no los com-
ponentes avanzados de información o conocimiento tec-
nológico, y de gestión.

Como vemos, la micro y pequeña empresas no cons-
tituyen un segmento marginal o poco importante dentro
del tejido empresarial en América Latina, sino que se tra-
ta de una parte sustantiva de la base económica en cada
país y en cada territorio o región, ante lo cual hay que dar
respuestas apropiadas en el nivel microeconómico para
responder con eficacia a las exigencias del cambio es-
tructural.

La importancia de la pequeña y mediana empresas es
también fundamental en los países desarrollados, según
puede apreciarse en el Cuadro 2, que recoge datos so-
bre las PYMEs en Canadá, España, Italia y Japón

(Domínguez 1996). En estos países, las PYMEs tienen
una destacada participación en el número total de em-
presas de cada país, así como en el conjunto de las ven-
tas, empleo y exportaciones.

La política de apoyo a la innovación del segmento de
micro y pequeñas empresas debe ser, por tanto, resalta-
da en América Latina y discutida como parte de la nueva
agenda de funciones de los responsables locales (regio-
nales y municipales). De otra forma, se corre el riesgo de
seguir avanzando en el proceso de ajuste macroeconómico
sin acompañarlo de los necesarios ajustes flexibles en cada
territorio según los requerimientos específicos de los dis-
tintos sistemas productivos locales.

Según datos del Observatorio Europeo para la Pe-
queña Empresa (Unión Europea, 1994), en 1993, exis-
tían en la Unión Europea 17 millones de PYMEs, que
proporcionaban 67 millones de puestos de trabajo, de
los cuales cerca de 30 millones eran provistos por em-
presas de menos de 10 empleados. En opinión de Bianchi
(1996), las PYMEs desempeñan un papel crucial, no sólo
para promover el empleo, sino para garantizar el dina-

Cuadro 2

IMPORTANCIA DE LAS PYMES EN LOS PAÍSES DESARROLLADOS

Números de
establecimientos
(En % del total)

Tamaño
según número
de empleados

 Empleo
(En % del total)Países

Ventas/PIB
(En % del total)

 Exportaciones
(En % del total)

Canadá
(1990)

Manufactura:
< 100 empleados

 Servicios:
<50 empleados

52,3 %
 99 % 40 % del PIB 9,3 %

España
(1989)

< 250 empleados 64,2 %
de las ventas

41,0%

<100 empleados
Italia
(1991)

< 200 empleados 97,6%
< 100 empleados

54,7% 22,6%

Japón
(1991)

Manufactura:
<300 empleados

Mayoristas:
< 100 empleados

Servicios
Minoristas:

<50 empleados

99,1% De las ventas:
Manufactura:

51,7%
Mayorista:

62,1
Minorista:

78%

79,2%

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

99,8 % 63,7%

43 %

31,5 % del PIB
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mismo de los mercados, el éxito de los acuerdos regio-
nales de comercio y el reforzamiento de la estabilidad
social de los países de la Unión Europea.

En efecto, una estrategia orientada al desarrollo de la
especialización y complementariedad de las PYMEs, den-
tro de acuerdos y aglomeraciones territoriales (clusters),
puede resultar decisiva. Desde luego, como recuerda este
autor, existe una rica y heterogénea literatura que muestra
cómo el éxito de las pequeñas empresas en Europa se basa
en las características de las aglomeraciones de una varie-
dad de firmas individualmente especializadas, pero que tra-
bajan en un contexto de complementariedad, de modo que
el sujeto colectivo que protagoniza la pugna competitiva es
el grupo de firmas, o cluster.

Pero la demanda subyacente de modernización de
todos esos agentes empresariales no puede ser atendida
adecuadamente a distancia y desde un planteamiento cen-
tralista. Esta es, desde luego, una de las principales leccio-
nes de las "mejores prácticas" internacionales en desa-
rrollo económico local y regional, ya que una aproxima-
ción territorial permite una identificación más precisa de
la demanda de servicios de desarrollo empresarial en cada
uno de los sistemas productivos locales, tanto en lo rela-
tivo a la introducción de innovaciones tecnológicas y de
gestión necesarias, como en lo que se refiere a la cualifi-
cación de los recursos humanos según las necesidades
de la demanda empresarial local.

De este modo, el fortalecimiento institucional de los
poderes locales y el aliento a la descentralización y la par-
ticipación democrática de la ciudadanía se convierten, tam-
bién, en el enfoque del desarrollo local, en una herramienta
fundamental para alentar la concertación estratégica de
actores públicos y privados territoriales, y abordar las nue-
vas tareas de la gestión local para el desarrollo.

Igualmente, las empresas dependen de la calidad de
su entorno urbano, ambiental y territorial para poder avan-
zar en cuanto a productividad y competitividad, lo cual
hace necesario reforzar las actuaciones en esos ámbitos,
a fin de mejorar la calidad de las infraestructuras y servi-
cios básicos, así como el sistema de comunicaciones para
el movimiento de personas, información y mercancías,
como componentes principales de las condiciones de vida
satisfactorias en cada ciudad o ámbito local.

2. La importancia de lo local en la era de la "glo-
balización"

En lo esencial, los nuevos óptimos de eficiencia pro-
ductiva y gestión empresarial apuntan al adecuado dise-
ño de las actuaciones públicas y privadas relacionadas

con dos aspectos clave del desarrollo económico: a) la
introducción de las innovaciones tecnológicas, gerenciales
y sociales en los ámbitos de la producción y comer-
cialización de mercancías; y b) la cualificación de los re-
cursos humanos, de forma vinculada a los requerimientos
planteados por este proceso de transformación socio-
económica estructural.

Esto exige respuestas sustantivas a escala microeco-
nómica, ya que afecta, esencialmente, las formas de pro-
ducción y gestión de las empresas y de las organizacio-
nes en general, privadas o públicas; así como a escala
mesoeconómica, a fin de intermediar eficientemente para
conseguir una adecuada vinculación de la oferta de capa-
citación a los requerimientos de la base productiva de
cada territorio o ámbito local, y lograr un contexto institu-
cional favorable para la reducción de los costes de tran-
sacción y un entorno de servicios empresariales y urba-
nos de calidad.

Dentro de la escala microeconómica hemos de aten-
der, entre otros aspectos decisivos, la introducción de
innovaciones productivas y de comercialización; el mejo-
ramiento de la capacidad de gestión empresarial y tecno-
lógica; la eficiente organización en red con proveedores y
clientes (esto es, la cooperación interempresarial); la ca-
lidad de las relaciones laborales a fin de garantizar el
involucramiento de trabajadores/as; la adecuación de la
oferta de capacitación de recursos humanos a los requeri-
mientos de la base productiva y el tejido empresarial exis-
tente; la vinculación de las empresas con las entidades
oferentes de servicios de desarrollo empresarial, etc.

Como se aprecia, ninguno de estos aspectos decisi-
vos es contemplado en la agenda habitual del ajuste ma-
croeconómico, dirigido a asegurar las condiciones gene-
rales del régimen de acumulación a través de los equi-
librios macroeconómicos básicos. Hay que señalar que,
pese a ser éstos fundamentales, no son suficientes para
dar respuestas al cambio estructural. Son, pues, única-
mente precondiciones para el desarrollo, pero no su agen-
da única.

El análisis de las "mejores prácticas" internacionales
muestra que, desde mediados de los años ochenta, en los
países desarrollados se ha ido produciendo un cambio
significativo en el diseño de las políticas de desarrollo
empresarial, constatándose, progresivamente, la superior
eficacia de los planteamientos territoriales (locales o re-
gionales) para afrontar estas exigencias del cambio tec-
nológico y la cualificación de los recursos humanos.

Aparentemente, esta importancia de lo local parecie-
ra contraponerse a la creciente globalización de activida-
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des y sectores económicos en el sistema internacional.
Pero lo cierto es que, pese a esa fuerte tendencia de globa-
lización económica de determinadas ramas y sectores di-
námicos en la economía internacional, la inmensa mayo-
ría de la producción a escala mundial sigue desenvolvién-
dose en ámbitos esencialmente locales, regionales o na-
cionales.

Según datos del World Development Indicators 1998
del Banco Mundial, en 1996, el intercambio mundial de
bienes y servicios, medido por la suma de exportaciones e
importaciones de mercancías, valoradas en US dólares
corrientes, y dividido por el producto interior bruto en cuanto
a Paridad de Poder Adquisitivo (PPA),* es sólo 29,1 %
de la producción mundial. En otras palabras, a pesar del
importante crecimiento de los intercambios externos ob-
servado en estos últimos diez años (Cuadro 3), más de 70
% de la producción mundial incluida en las Cuentas Na-
cionales en 1996, no se comercializa internacionalmente.
Es decir, es de ámbito local, regional o nacional.

Hay que tener en cuenta, también, que esta cuanti-
ficación de la producción mundial no incluye las activida-
des de autoconsumo, de trueque o de carácter informal,
las cuales tienen una presencia importante, sobre todo,
en el mundo en desarrollo. Si establecemos el supuesto
de que estas actividades productivas equivalen, aproxi-
madamente, a 25 ó 30 % de la producción medida en
términos monetarios por las Cuentas Nacionales (lo cual
constituye una estimación bastante modesta), podernos

afirmar que más de 75 % de la producción mundial sigue
siendo, en 1996, de ámbito local, regional o nacional.

Incluso, una buena parte de las exportaciones se diri-
ge a los países vecinos y no al mundo entero, tal como
sugiere una visión apresurada sobre la "globalización". Hay,
pues, mucho de exageración en la expresión "estamos en
un mercado global", ya que la verdad es que el mercado
sigue siendo un conjunto bastante heterogéneo y los pro-
blemas de los diferentes sistemas productivos locales si-
guen teniendo una importancia decisiva.

En el caso de América Latina, tal como se aprecia
en el Cuadro 4, para 18 países (Argentina, Bolivia,
Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, República Domi-
nicana, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Haití, Hon-
duras, México, Nicaragua, Paraguay, Perú, Uruguay y
Venezuela) la suma de las exportaciones e importacio-
nes representa, como promedio, tan sólo 20 % del PIB.
Es decir, teniendo en cuenta solamente la producción
medida en términos monetarios, 80 % de la produc-
ción latinoamericana es de ámbito local, regional o
nacional.

Si incorporamos un estimado de las actividades pro-
ductivas no recogidas en las Cuentas Nacionales (autocon-
sumo, trueque, informales, etc.), y suponemos que equi-
valen a un promedio, en América Latina, de 40 ó 50 %
de la producción formal, podemos inferir que, en reali-
dad, más de 86 % de esa producción no se comercializa
internacionalmente y es, esencialmente, un fenómeno lo-
cal, regional o nacional.

*La Paridad de Poder Adquisitivo (PPA) se define como el nú-
mero de monedas de un país necesario para comprar en el
mercado nacional la misma cantidad de bienes y servicios
que se podrían obtener con un dólar de Estados Unidos.

INTERCAMBIO DE BIENES Y SERVICIOS

EN PORCENTAJE DEL PIB, MEDIDO EN TÉRMINOS

DE PARIDAD DE PODER ADQUISITIVO

Cuadro 3

Fuente: World Development Indicators 1998, The World Bank,
Washington D.C., USA.

Países
Total del mundo
Estados Unidos
Japón
Alemania
Francia
Reino Unido
Italia
España
Grecia

1986
20,7
14,0
21,5

...
33,7
33,3
28,0
18,4
21,2

1996
29,1
19,4
26,1
55,1
45,4
46,3
39,6
36,8
27,9

INTERCAMBIO DE BIENES Y SERVICIOS

EN PORCENTAJE DEL PIB, MEDIDO EN TÉRMINOS

DE PARIDAD DE PODER ADQUISITIVO

Fuente: World Development Indicators 1998, The World Bank,
Washington D.C., USA.

Países
Argentina
Bolivia
Brasil
Chile
Colombia
Costa Rica
Rep. Dominicana
Ecuador
El Salvador
Guatemala
Haití
Honduras
México
Nicaragua

5,9
11,7
5,8
11,6
7,1

20,2
12,3
11,8
20,7
9,7
6,9

21,7
6,8

15,5

1986
14,0
12,0
10,2
18,9
9,5

34,4
28,3
16,3
22,5
12,2
12,6
42,5
26,1
19,4

1996

Cuadro 4
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Las cifras de la inversión extranjera directa bruta, esto
es, la suma de los flujos de entradas y salidas de inversio-
nes extranjeras directas recogidas en la balanza de pagos
(lo que incluye capital social, reinversión de beneficios,
otros tipos de capital a largo plazo y capital a corto pla-
zo) son también otro de los aspectos de la "globalización".
En este caso, los datos nos muestran que, en promedio,
dichas inversiones extranjeras directas brutas represen-
tan únicamente 2,2 % del PIB mundial (Cuadro 5).

Para los 18 países de América Latina mencionados,
estas inversiones equivalen únicamente a 1,1 % del pro-
ducto interior bruto total de la región (Cuadro 6). Tam-
bién aquí podemos apreciar hasta qué punto las decisio-
nes de producción corresponden, esencialmente, a deci-
sores nacionales, regionales o locales.

No debe confundirse, por tanto, la tendencia creciente
de la globalización de determinados sectores dinámicos de
la economía mundial y la apertura de mercados con la su-
posición de que "sólo existe un mercado global" o que las
inversiones extranjeras son las más importantes; lo cual es,
claramente, una exageración que no ayuda en nada a la
hora de diseñar las estrategias de innovación productiva en
las diferentes situaciones concretas, en cada territorio.

3. El avance de los procesos de democratización
y descentralización en América Latina

Por otro lado, los gobiernos locales y regionales po-
seen ventajas importantes respecto a los gobiernos cen-
trales, tanto por su mayor capacidad de representación y
legitimidad ante sus electorados --y poder, así, ser agen-
tes institucionales de integración social y cultural de co-
munidades territoriales--, como por su mayor flexibilidad,

adaptabilidad y capacidad de maniobra ante contextos
cambiantes (Borja y Castells, 1997).

De ahí que el fortalecimiento institucional a esca-
la local o regional puede facilitar la construcción de re-
des de colaboración con los distintos actores sociales, y
de cooperación entre los diferentes niveles de la adminis-
tración pública, y tratar de difundir la información y reac-
cionar frente a la burocracia o la corrupción. De este modo,
frente a los retos actuales de la revolución tecnológica y
la globalización económica, el fortalecimiento de las insti-
tuciones de gestión y representación a escala local busca
aunar la democracia participativa, la descentralización ad-
ministrativa, la integración social y cultural, y la eficiencia
en la innovación productiva y el desarrollo empresarial.

El avance de los procesos de democratización ha
permitido también en América Latina y el Caribe, el fortale-
cimiento de los gobiernos municipales, tras décadas de
autoridades locales designadas desde los gobiernos cen-
trales. De este modo, ciudades, aldeas y localidades en
los países de la región, ejercen ahora su derecho a elegir
a sus propios representantes locales y a pedirles cuenta
de sus actuaciones. Este cambio, que implica convertir a
las alcaldías en nuevos centros de poder y decisión, es

INVERSIÓN EXTRANJERA DIRECTA BRUTA

EN PORCENTAJE DEL PIB, MEDIDO EN TÉRMINOS

DE PARIDAD DE PODER ADQUISITIVO

Cuadro 5

Fuente: World Development Indicators 1998, The World Bank, Was-
hington D.C., USA.

Países
Total del mundo
Estados Unidos
Japón
Alemania
Francia
Reino Unido
Italia
España
Grecia

19961986
1,1
1,4
0,9
-

1,1
3,6
0,4
1,1
0,6

2,2
2,6
0,9
2,0
3,7
6,6
0,8
1,9
0,8

Fuente: World Development Indicators 1998, The World Bank, Was-
hington D.C., USA.

Países
Argentina
Bolivia
Brasil
Chile
Colombia
Costa Rica
Rep. Dominicana
Ecuador
El Salvador
Guatemala
Haití
Honduras
México
Nicaragua
Paragüay
Perú
Urugüay
Venezuela
Promedio países

1986 1996

Cuadro 6
INVERSIÓN EXTRANJERA DIRECTA BRUTA

EN PORCENTAJE DEL PIB, MEDIDO EN TÉRMINOS

DE PARIDAD DE PODER ADQUISITIVO

0,3
0,1
0,1
0,5
0,6
0,6
0,3
0,2
0,3
0,3
0,1
0,4
0,6
0,0
0,0
0,1
0,3
0,4

0,28

1,3
1,8
0,7
3,0
1,3
1,8
1,2
0,7
0,2
0,2
0,0
0,4
1,0
0,9
1,1
3,3
0,7
1,1

1,15
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parte de un proceso sin precedentes de descentralización
de autoridad que acompaña las reformas políticas y eco-
nómicas que la mayoría de los gobiernos de América
Latina han adoptado en esta última década.

Como resultado de ello, a escala local se ha comen-
zado a reafirmar el derecho de la ciudadanía a decidir la
forma en que deben ser usados los recursos públicos para
atender los problemas locales y regionales. Bajo esta pre-
sión de los electores, los gobiernos centrales han comen-
zado a mostrar una creciente disposición a descentralizar
mecanismos impositivos y tarifarios, lo cual ha colocado
recursos monetarios sin precedentes en manos de go-
biernos municipales y locales, involucrados, así,  en nue-
vas funciones y responsabilidades para la prestación de
servicios sociales básicos y para desplegar una amplia
gama de proyectos locales de desarrollo (Hausmann,
1997).

Pero, el avance de los procesos de descentraliza-
ción en América Latina y el Caribe no puede reducirse al
ámbito de la descentralización fiscal, ya que los gobier-
nos subnacionales han ido adquiriendo grados mayores
de autonomía política, y asumen, a su vez, áreas de ser-
vicios sustantivas como las de educación, salud y otros
servicios cruciales para el desarrollo socioeconómico. De
ahí que la atención a los procesos de descentralización no
deba limitarse únicamente a lograr el mejoramiento de la
gestión adecuada de los mayores recursos financieros
transferidos a los gobiernos locales, o a la provisión más
eficiente de los servicios públicos municipales, mediante
el traspaso al sector privado de los recursos que pueden
ser gestionados por este sector de forma más eficiente,
sino que debe incluir, igualmente, las nuevas y decisivas
funciones de fomento del desarrollo productivo y el teji-
do empresarial en cada ámbito local.

4. Principales enseñanzas de las experiencias de
desarrollo económico local a escala internacional

En los países desarrollados ha ido surgiendo, durante
estas dos últimas décadas, un conjunto diverso de inicia-
tivas locales de desarrollo, dirigidas a generar activi-
dades, empresas o nuevos empleos, mediante el estímulo
a la innovación empresarial, para facilitar los necesarios
microajustes en la actividad productiva local; la organiza-
ción de redes de interdependencia entre empresas y acti-
vidades ligadas a los mercados; la diversificación pro-
ductiva basada en la diferenciación y calidad de produc-
tos y procesos productivos, así como en la mejor identi-
ficación de la segmentación de la demanda y la emergen-
cia de nuevas necesidades y mercados; la valorización de

los recursos endógenos de cada territorio; y la búsqueda
de nuevas fuentes de empleo.

El núcleo propositivo básico de este conjunto de ini-
ciativas locales de desarrollo subraya la necesidad de
acompañar los esfuerzos del ajuste macroeconómico con
microajustes flexibles desde los diferentes ámbitos te-
rritoriales, y tratar de definir en cada contexto, las activi-
dades de innovación tecnológica y de gestión, así como
la cualificación de recursos humanos, según el perfil es-
pecífico de las actividades productivas y el tejido empre-
sarial de cada territorio. Esto implica subrayar la innova-
ción y la capacidad propia de desarrollo local, y no sola-
mente las modalidades de redistribución desde el nivel
central. Por eso, la descentralización constituye una
herramienta indispensable en estos procesos, al facilitar el
traspaso de competencias, recursos y responsabilidades
a las diferentes administraciones locales.

Ello supone también la movilización de los actores
sociales territoriales implicados en los procesos de desa-
rrollo local, a fin de construir los sistemas de información
empresarial pertinentes en cada territorio, mejorar la base
empresarial innovativa a escala local, la calidad y orienta-
ción de las infraestructuras básicas, la coordinación de
los instrumentos de fomento para micro y pequeñas em-
presas, y el acceso a líneas de financiamiento para este
colectivo de empresas. En suma, crear la institucionalidad
apropiada para el desarrollo territorial como resultado
de la concertación estratégica público-privada del con-
junto de la sociedad local.

De forma simplificada, se puede decir que el proble-
ma al que se enfrentan las ciudades y localidades consiste
en reestructurar su sistema productivo y mejorar su en-
torno urbano, de forma que sus explotaciones agrarias, y
sus empresas industriales y de servicios mejoren la pro-
ductividad y aumenten su competitividad en los merca-
dos locales y externos.

Las experiencias de desarrollo local muestran que el
camino adecuado a seguir exige la definición y ejecución
de una estrategia de desarrollo empresarial y urbano,
instrumentada a través de acciones que persigan los ob-
jetivos de productividad, competitividad y generación de
empleo a escala territorial.

La gestión de las iniciativas de desarrollo local exige
también una nueva mentalidad alejada de la lógica del
subsidio y de la pasiva espera a que los poderes públicos
aporten las soluciones. Por el contrario, desde esta pers-
pectiva se subraya la importancia de que la gente actúe
por ella misma desde sus propios territorios, a través de
la movilización de los diferentes actores y organismos,
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tanto públicos como privados. De ahí que el fortaleci-
miento de las células básicas de organización de la ciu-
dadanía, esto es, las administraciones territoriales, en
general, sea tan importante. Se hace necesario, también,
superar la frecuente identificación de las actuaciones de
ámbito local o territorial como marginales o asistenciales,
cuando se evidencia la necesidad de contemplarlas des-
de una lógica de desarrollo económico, y tratar de articu-
larlas mejor con las reformas estructurales emprendidas,
a fin de complementar su eficacia y eficiencia.

Como es conocido, los cambios estructurales ponen
a prueba la capacidad de las economías, las institucio-
nes y el conjunto de actores sociales, para adaptarse a
las nuevas circunstancias y condicionantes, tratando de
buscar nuevas oportunidades para el despliegue de sus
recursos y potencialidades. Las políticas públicas tratan
de reforzar esos procesos de adaptación estructural pro-
poniendo acciones dirigidas a incrementar la productivi-
dad y competitividad empresarial, mediante la mejoría del
funcionamiento de los mercados de factores (capital, re-
cursos humanos, tecnología) y del entorno urbano, así
como la eficacia y eficiencia del sector público, a través
de la reforma del Estado.

Estas políticas tienen una expresión sectorial, pero
deben coordinarse territorialmente, a fin de identificar
adecuadamente los problemas concretos del tejido em-
presarial existente en cada ámbito local, el cual está com-
puesto mayoritariamente por micro y pequeñas empre-
sas, que deben ser, por tanto, objeto de atención prefe-
rente, a fin de asegurar condiciones de competitividad
frente a la gran empresa, y para buscar, también, la ma-
yor difusión territorial del crecimiento económico y la gene-
ración de empleo e ingreso.

Este nuevo enfoque, por lo tanto, entiende que el creci-
miento económico no tiene por qué ser, necesariamente,
polarizado y concentrado en las grandes ciudades. El
desarrollo económico puede surgir, también, de forma
difusa, en el territorio, si se utiliza eficientemente el po-
tencial existente en él. La nueva estrategia de desarrollo
regional se basa en una aproximación territorial al desa-
rrollo, en la que la historia productiva de cada localidad,
las características tecnológicas e institucionales del me-
dio local, y los recursos locales, condicionan el proceso
de crecimiento económico. Por ello, para desarrollar una
localidad hay que recurrir, además, a los factores, tanto
externos, como endógenos de ese territorio.

El objetivo de la nueva estrategia de desarrollo empre-
sarial es fomentar la difusión de las innovaciones, la capa-
cidad emprendedora, la calidad de los recursos humanos y

la flexibilidad del sistema productivo, y buscar una res-
puesta eficaz a los desafíos actuales. De este modo, para
conseguir el desarrollo local la cuestión no reside, úni-
camente, en lograr grandes proyectos industriales, sino
en impulsar, también, aquellas iniciativas que utilizan el
potencial de desarrollo endógeno y promueven los ajus-
tes flexibles en los sistemas productivos locales.

Por último, la definición, el diseño y la promoción de la
estrategia y acciones de política de desarrollo regional y
local han recibido un fuerte apoyo de organizaciones inter-
nacionales como la OCDE y la Comisión Europea, cuyas
propuestas han ejercido un influjo importante en el cambio
de las políticas de empleo, la política territorial y las políti-
cas de fomento empresarial de las economías avanzadas.
En el caso de América Latina, sin embargo, no existe nin-
guna organización multilateral que desempeñe un papel si-
milar, ni tampoco las entidades financieras de desarrollo en
la región contemplan el financiamiento de este tipo de pro-
yectos o iniciativas locales. Pareciera que la globalización
de las políticas no llega tampoco a ese punto.

Las evaluaciones de las iniciativas de desarrollo local
en los países de la OCDE muestran con claridad que los
territorios con mejores indicadores en cuanto a empleo,
ingreso, calidad de las relaciones laborales, justicia social
y calidad de vida, no son aquellos que buscan el abarata-
miento de costes de producción, salarios bajos y subven-
ciones fiscales a las empresas, sino los que han estimula-
do la vitalidad empresarial, mediante el fomento de capa-
cidades de desarrollo, tales como la calidad de los recur-
sos humanos, innovación tecnológica, infraestructuras bá-
sicas, líneas apropiadas de financiamiento, etc., las cua-
les son, en gran medida, resultado de políticas regionales
o locales dinámicas, adaptadas por las administraciones
locales o las ciudades, en colaboración con el sector pri-
vado. Así, pues, las estrategias que buscan reforzar los
factores intangibles del desarrollo (como la creación de
un clima emprendedor, entornos innovadores y capaci-
dades de gestión) parecen mucho más eficaces que aque-
llas otras que pretenden solamente abaratar costes.

5. Iniciativas de desarrollo económico local en
América Latina

En los últimos años, de forma dispersa, vienen sur-
giendo, en diversos territorios subnacionales de América
Latina, diferentes iniciativas locales que buscan, en la prác-
tica, un mayor aprovechamiento de los recursos endó-
genos, a través de la mejor articulación en red de los di-
ferentes actores locales, bien sea para incorporar mayor
eficiencia en la actividad productiva y la gestión empre-
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sarial, o para enfrentar las dificultades de las diferentes
comunidades locales ante la difícil situación actual.

Como es bien conocido, los procesos de descentra-
lización pueden permitir una mejor adecuación entre los
servicios públicos y las preferencias de la población, fa-
cilitar la mayor participación ciudadana y aumentar el gra-
do de accountability o control ciudadano sobre las ac-
ciones de los gobernantes.

Para ello, es necesario que las administraciones locales
tengan suficiente capacidad institucional para gestionar,
adecuadamente, las nuevas responsabilidades asignadas;
que exista una efectiva democracia local con suficiente par-
ticipación política, a fin de evitar los riesgos de clientelismo
u otras formas de corrupción; que las relaciones entre las
diferentes administraciones territoriales, incluidos el siste-
ma de transferencias desde el nivel central y las normas
sobre la obtención de préstamos, estén sujetas a restric-
ciones presupuestadas estrictas; y que se controle, en lo
posible, la correspondencia entre la responsabilidad del
gasto y la capacidad de generar ingresos a escala local, a
fin de evitar el desbalance vertical fiscal.

Además de atender a estas condiciones, a fin de que la
descentralización pueda ofrecer sus ventajas en América
Latina y el Caribe, hay que tener en cuenta --tal como
muestran las mejores prácticas a escala internacional-- que
la descentralización no se limita al ámbito fiscal, ya que los
gobiernos subnacionales han ido adquiriendo mayores gra-
dos de autonomía política asumiendo, a su vez, áreas de
servicios sustantivas como las de educación, salud y otros
servicios cruciales para el desarrollo socioeconómico.

De ahí, que la atención a los procesos de descentra-
lización no debiera limitarse, únicamente, a lograr el me-
joramiento de la gestión adecuada de los mayores recur-
sos financieros transferidos a los gobiernos locales, o a la
provisión más eficiente de los servicios públicos munici-
pales, mediante el traspaso al sector privado de aquellos
que pueden ser gestionados por éste de forma más efi-
ciente, sino que debe incluir, igualmente, las nuevas y de-
cisivas funciones de fomento del desarrollo productivo y
el tejido empresarial en cada ámbito local.

Por otro lado, para asegurar la innovación productiva
y de gestión del tejido empresarial existente en América
Latina y el Caribe, compuesto mayoritariamente por micro
y pequeñas empresas, se hace necesario acompañar las
reformas macroeconómicas con esfuerzos, esencialmen-
te, de ámbito territorial y microeconómico para lo cual es
preciso el fortalecimiento institucional de las admi-
nistraciones territoriales, a fin de que los gobiernos
locales, provinciales y regionales puedan desempeñar un

papel activo como animadores y catalizadores de iniciati-
vas de desarrollo económico local junto a los restantes
agentes socioeconómicos privados y el conjunto de la
sociedad civil.

Esto supone el diseño de políticas de nivel microeco-
nómico, así como adaptaciones socioinstitucionales des-
de el nivel mesoeconómico (o intermedio), a fin de esti-
mular la creación de espacios de concertación estraté-
gica de actores públicos y privados, para la construcción
de entornos innovadores en cada territorio, capaces
de encarar los retos del cambio estructural y la globali-
zación de forma eficiente.

A pesar del interés e importancia de estas incipientes
iniciativas de desarrollo económico local en América La-
tina, suelen quedarse generalmente, hasta ahora, en un
nivel experimental o como casos aislados, y modificar bas-
tante poco los modos tradicionales de intervención eco-
nómica global. De todas formas, no alcanzan a constituir
aún el conjunto de entornos innovadores territoriales tal
como se advierte en las "mejores prácticas" en los países
desarrollados, pero sí apuntan claramente a la necesidad
de una política combinada de fortalecimiento de las
administraciones locales y fomento del desarrollo
empresarial como ejes estratégicos fundamentales de
las iniciativas del desarrollo local.

Como puede apreciarse, todo ello conlleva un replan-
teamiento de los papeles y funciones de las administra-
ciones públicas, con el fin de lograr su máxima eficiencia
en cada uno de sus niveles territoriales.

Sin embargo, hasta ahora, en América Latina y el
Caribe, los gobiernos nacionales y los organismos multi-
laterales de la región, no han promovido ni financiado su-
ficientemente las iniciativas del desarrollo económico lo-
cal. La prioridad obligada al logro de los equilibrios ma-
croeconómicos, el tipo de aproximación sectorial a los
problemas económicos y la lejanía de las diferentes situa-
ciones locales, no han ayudado demasiado en la atención
requerida por los diferentes ámbitos locales.

Todo ello se ha concretado en una concepción esen-
cialmente exógena y centralista del desarrollo territorial,
infravalorando los recursos humanos, las pequeñas em-
presas locales y el potencial endógeno. El ciclo electo-
ral y la búsqueda de resultados de corto plazo por los
gobiernos, tampoco ayuda demasiado en este sentido,
ya que las políticas locales de desarrollo requieren pe-
ríodos amplios para mostrar la maduración de sus in-
versiones.

Sin embargo, la presión de las exigencias concretas del
cambio tecnológico e industrial en cada territorio está faci-
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litando el progresivo reconocimiento de la importancia de
las micro y pequeñas empresas en la creación de empleo e
ingreso, y en la difusión de progreso técnico. Igualmente,
se ha comenzado a reconocer la necesidad de impulsar las
capacidades endógenas de desarrollo de cada territorio, a
lo cual ha contribuido también el avance de los procesos
de descentralización y traspaso de competencias y recur-
sos a los gobiernos regionales y municipales.

Así, pues, aunque lentamente, va cobrando mayor re-
levancia el carácter intersectorial y territorializado de
los procesos económicos, sociales y laborales, y la nece-
sidad de diseñar programas descentralizados de apoyo a
la formación, innovación y creación de empresas. Igual-
mente, todo ello conlleva una evolución hacia cambios en
el desarrollo organizativo interno de las entidades públi-
cas y el despliegue descentralizado de sus funciones o
competencias, y busca espacios de concertación públi-
co-privada para abordar las diferentes políticas de desa-
rrollo en cada ámbito territorial.

6. Conclusiones
Las empresas no protagonizan en solitario la pugna

competitiva en los mercados, sino que también compite
el agrupamiento de empresas (o cluster de eslabona-
mientos productivos) del que forman parte, así como el
entorno territorial e institucional en el que estas empresas
se encuentran. La existencia de recursos humanos cualifi-
cados; la vinculación del sistema de educación y capaci-
tación con el perfil productivo de cada territorio; la ade-
cuada gestión municipal y la eficiente prestación de servi-
cios mediante concesiones o acuerdos con el sector pri-
vado; el acceso a líneas apropiadas de financiamiento para
las micro y pequeñas empresas; la disponibilidad de ser-
vicios empresariales avanzados que permitan acceder a
la información de mercados y tecnologías, líneas de
comercialización, cooperación entre empresas, etc., son,
todos ellos, aspectos de un mercado de factores es-
tratégicos que hay que construir territorialmente en un
esfuerzo de colaboración público-privada para lograr dis-
poner de entornos innovadores de calidad en los diferen-
tes ámbitos territoriales significativos.

Si esto es válido para todo tipo de empresas, lo es
mucho más para las micro y pequeñas empresas, las
cuales por sí solas no pueden acceder a los servicios avan-
zados de apoyo a la producción que requieren los proce-
sos de innovación productiva y empresarial. Este tipo de
empresas de pequeña dimensión debe encontrar en su
entorno territorial inmediato los insumos estratégicos para
la innovación productiva y de gestión. Sólo de esta for-

ma, las empresas de pequeña dimensión podrán desple-
gar redes locales eficientes con proveedores y clientes,
así como con entidades de consultoría, capacitación u
otras, a fin de captar las externalidades derivadas de la
asociatividad, la proximidad territorial, las economías de
aglomeración y las derivadas de las relaciones entre so-
cios y colaboradores ("partenariado") en el territorio, redu-
ciendo con todo ello los niveles de incertidumbre y los
costos de transacción. El territorio y el medio local se
convierten, de este modo, en lugar de estímulo de inno-
vaciones y de amplificación de informaciones, y actúa
como agente suministrador de externalidades positivas para
la productividad y la competitividad empresarial.

Como puede verse, las nuevas exigencias de la actual
fase de reestructuración o ajuste estructural, unidas a los
impactos derivados del despliegue de los procesos de
globalización económica internacional (los cuales poseen
también su impacto y oportunidades a escala territorial),
provocan un conjunto de situaciones bien complejo y di-
ferenciado en el ámbito local. Es, por ello, que no es po-
sible dar respuestas eficientes, en cuanto a políticas de
desarrollo, ante tan diversas situaciones económicas desde
una aproximación genérica, centralista y sectorial. En su
lugar, se requiere un diseño de políticas en el que las ad-
ministraciones locales intervengan como actores decisi-
vos en un ejercicio de concertación público-privada para
hacer frente a las diferentes situaciones.

Los gobiernos locales tienen, por tanto, una responsabi-
lidad importante en la producción y gestión del hábitat y
equipamientos colectivos, que constituyen un "capital so-
cial" fundamental como base de la productividad y com-
petitividad de las empresas locales. Pero ello requiere,
como se señala, un tipo inteligente de actuaciones que
acompañe las reformas estructurales emprendidas con
otras a escala territorial, que aseguren la innovación tec-
nológica y de gestión de los diferentes sistemas producti-
vos locales, a fin de generar un empleo de mayor calidad
y nuevas fuentes de riqueza para la población.

Ello puede verse facilitado por la actuación de los go-
biernos locales, los cuales deben ampliar su campo de in-
terés, convirtiéndose en animadores y catalizadores estra-
tégicos de iniciativas concertadas con el sector privado,
a fin de crear una institucionalidad innovadora territorial,
estimuladora del desarrollo empresarial, la modernización
municipal y la generación de empleo. El financiamiento
de estas iniciativas de desarrollo local y la promoción de
observatorios sobre las mismas en América Latina, consti-
tuyen tareas que los organismos multilaterales podrían pro-
mover.
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