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1. Politica regional y desarrollo territorial

Recientemente, el Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econdmica y
Social (ILPES), organismo de la Comision Econdmica de Naciones Unidas para América
Latina y el Caribe (CEPAL), ha publicado un interesante documento bajo el titulo
“Panorama del Desarrollo Territorial en América Latina y el Caribe” (2012), el cual se
inserta en el esfuerzo que la CEPAL viene llevando a cabo en estos ultimos afios con el
fin de mostrar las importantes desigualdades existentes en América Latina y el Caribe,
incluyendo en este caso un intento por identificar las politicas e instituciones publicas
orientadas a promover la igualdad territorial en los diferentes paises.

Debido a las limitaciones estadisticas existentes en el nivel local, el panorama soélo esta
referido a las desigualdades regionales, es decir, solamente incluye el primer nivel
subnacional de la division politico-administrativa de los paises, dejando fuera las politicas
e instituciones promovidas desde los restantes niveles territoriales, lo que resulta
obligado para ofrecer el estado de situacién de las iniciativas de desarrollo territorial.

En ocasiones, con motivo de diferentes asesorias efectuadas en terreno en programas
de desarrollo territorial en América Latina, me he encontrado con la dificultad de la falta
de datos estadisticos en el nivel municipal. En esos casos, he debido aclarar siempre
qgue en los municipios existe informacién relevante aunque ésta no es siempre objeto de
sistematizacion estadistica local debido a la falta de recursos humanos y financieros
suficientes. Obviamente, como parte sustantiva del fomento del desarrollo territorial se
encuentra la necesidad de elaborar estadisticas municipales de forma sistematica, como
parte de la confeccion de los sistemas de informacion territorial, una tarea en la cual es
deseable que los esfuerzos de ILPES/CEPAL puedan realizar aportaciones sustantivas
en el futuro. El que no existan datos estadisticos sistematizados a nivel municipal no
quiere decir, por tanto, que no existan fuentes de informacion basica sobre los mismos,
ya se trate de informacién sobre la poblacion ocupada en los municipios, o sobre las
empresas radicadas en los mismos, por citar solamente dos ejemplos relevantes. Existen
ademas en América Latina una gran cantidad de estudios de caso sobre Desarrollo
Territorial que, al no aludir a ellos, hace que los analisis de este panorama resulten
incompletos.

1 El autor quiere agradecer a Pablo Costamagna y Roberto Di Meglio sus comentarios a una version
borrador de este documento.

2 Las opiniones vertidas en este texto solo comprometen al autor del mismo y no a la entidad para la cual
trabaja.



Asimismo, el Panorama del Desarrollo Territorial en América Latina y el Caribe podria
ayudar a deslindar con claridad la diferencia existente entre la promocion de iniciativas
de desarrollo territorial llevadas a cabo “desde abajo”, esto es, surgidas como resultado
de esfuerzos de concertacion locales en los distintos territorios, y las intervenciones
disefiadas “desde arriba”, es decir, desde el nivel central de la nacion, las cuales tratan
de enfrentar las desigualdades territoriales existentes, lo que siempre se ha denominado
“Politica Regional”.

En otras palabras, el analisis de las desigualdades regionales y el disefio de politicas
publicas para contrarrestarlas puede ser una agenda insuficiente para mostrar un
panorama del desarrollo territorial si éste no incorpora, como se expresa arriba, las
iniciativas desplegadas desde los diferentes ambitos territoriales, lo cual no se explica
unicamente por la existencia de politicas nacionales de politica regional.

Por otra parte, es preciso ser conscientes de las limitaciones que poseen los analisis de
convergencia (o divergencia) de los indicadores del producto interno bruto (PIB)
regionales, ya que el panorama del desarrollo territorial debe centrarse basicamente en
las diferencias estructurales (historicas, econdomicas, sociales, culturales e
institucionales) de los distintos ambitos territoriales y no sélo en indicadores ex-post del
crecimiento econdmico en los mismos. Reducir, por tanto, el analisis de las politicas de
desarrollo territorial al estudio de las diferencias o desigualdades en los indicadores
econdmicos y sociales existentes entre regiones puede ser insuficiente, como también lo
es la alusion a algunas de las politicas que el documento del ILPES cita como parte de
las “politicas regionales” en los respectivos paises.

En suma, el documento, que se anuncia como parte de un esfuerzo bienal por mostrar
un panorama del desarrollo territorial en América Latina y el Caribe, puede llegar a ser
una plataforma excelente para ir avanzando en una discusion importante para el disefio
de politicas de desarrollo. Con ese fin se exponen estas lineas, tratando de aportar
algunas ensefianzas extraidas del trabajo en terreno en estos temas durante estos
ultimos afos?, tratando de ayudar a eliminar algunas imprecisiones conceptuales entre
dos ambitos complementarios —aunque diferenciados- de politicas publicas, referidos a
la “Politica Regional”, de un lado, y las estrategias de “Desarrollo Territorial”, de otro.

No hay que confundir, pues, las politicas regionales, que son politicas “desde arriba”, que
tratan de enfrentar los desequilibrios territoriales, con las politicas de desarrollo territorial,
que son iniciativas surgidas “desde abajo”, esto es, como resultado de la concertaciéon
de diferentes actores locales. Ahora bien, es indudable que se requiere que las politicas
nacionales de desarrollo regional o territorial faciliten la construccién de condiciones
favorables para el surgimiento y despliegue de iniciativas de desarrollo desde los
territorios, lo que abre un claro espacio de complementariedad de politicas en este
sentido.

3 El autor es en la actualidad asesor técnico regional de un programa de formacion de formadores en
Desarrollo Econémico Local con Inclusién Social para América Latina y el Caribe (www.conectadel.org).

2


http://www.conectadel.org/

El documento del ILPES sefiala que en los ultimos afios se han impulsado en diversos
paises de América Latina nuevas agendas de desarrollo territorial, que se han traducido
en estrategias y politicas nacionales con objetivos orientados a reducir los marcados
desequilibrios internos. Como parte de estas “agendas de desarrollo territorial” se citan
las politicas de descentralizacion, el fomento de la competitividad territorial, la promocion
de aglomeraciones productivas (clusteres), la inversion en infraestructuras, la integracién
transfronteriza, las politicas de ordenamiento territorial, e incluso las politicas de
prospectiva. En mi opinién, este tipo de politicas dificilmente pueden considerarse como
agendas de desarrollo territorial, ya que sélo constituyen parte del conjunto de politicas
que desde el nivel nacional tratan de constituir un entorno favorable al despliegue de
aquellas.

Asimismo, posiblemente sea una apreciacion excesivamente optimista considerar que
estas politicas sean parte de nuevas agendas de desarrollo territorial de los diferentes
paises, lo cual es sin duda deseable, pero en mi apreciacién -obtenida del trabajo en
terreno en estos afos-, me parece mas un conjunto agregado de politicas sectoriales
que una “agenda de desarrollo territorial”.

Desde luego que la inversion en infraestructuras y equipamientos, el acceso a los
servicios basicos, las politicas sociales basadas en transferencias, el ordenamiento
territorial, el desarrollo sustentable, el avance de la descentralizacion, y el fortalecimiento
de los gobiernos territoriales, son politicas tremendamente importantes pero,
estrictamente hablando, se trata de circunstancias que pueden ayudar a crear entornos
favorables al despliegue de politicas de desarrollo territorial, pero no pueden ser
confundidas con éstas.

En lo relativo a la promocion de la competitividad territorial, el documento del ILPES
sefala unicamente la necesidad de mejorar las formas de insercién externa de los
sistemas productivos locales, dejando de lado el hecho de que la inmensa mayoria de
dichos sistemas productivos locales son protagonizados por empresas de pequefia
dimensién cuyos mercados son esencialmente locales o regionales®. Se reduce asi la
promocién de la competitividad territorial a aquellos segmentos de la base econémica y
empresarial orientada a la exportacién, cuando precisamente, una politica territorial de
fomento de la competitividad de las microempresas, pequefias y medianas empresas y
cooperativas de produccion campesina (que en el momento actual tienen grandes
dificultades para acceder a los servicios avanzados de apoyo a la producciéon en sus
diferentes mercados) tendria grandes ventajas al incidir en la mayoria del tejido
productivo territorial y el empleo en los diferentes paises de América Latina y el Caribe.

Esto no disminuye la importancia de impulsar igualmente las exportaciones en los casos
que ello resulta factible, pero conviene no olvidar que la base de sustentacion interna de
cualquier economia local se encuentra en el fortalecimiento de su propia capacidad

4 Esta circunstancia ya la hice notar en el documento “Desarrollo econémico local y distribucion del
progreso técnico”, publicado en el ILPES en 1987 cuando yo trabajaba alli como Director de la Direccion
de Gestion y Desarrollo Local.



endogena de innovacion y desarrollo, lo cual es un objetivo estratégico principal de las
estrategias de desarrollo territorial.

2. El origen de la Politica Regional en los paises desarrollados

Entre los especialistas en Politica Regional existe bastante acuerdo en sefalar que la
misma surgié en los paises de mayor grado de desarrollo en los afnos treinta del siglo
XX, como respuesta a los desequilibrios generados por la dinamica de crecimiento
economico capitalista, la cual se expresa en importantes disparidades interterritoriales
dentro de un mismo Estado-nacion. De este modo, la Politica Regional utiliza diversos
instrumentos de apoyo orientados al crecimiento de las regiones o territorios menos
desarrollados. La Politica Regional se puede definir asi, como el conjunto de medidas
destinadas a reducir los desequilibrios interregionales (o interterritoriales), y a fomentar
el crecimiento de las regiones (o territorios) menos desarrollados, con el fin de asegurar
la mayor cohesion social y territorial en el pais.

En algunos casos la Politica Regional se asocia con el desarrollo socioeconémico de
regiones con problemas, debido a un proceso de declive industrial, a situaciones de
atraso secular, o haber quedado al margen de la industrializacién. En este caso en el
enfoque predomina la idea de una crisis regional. En otros casos la preocupacion se
centra en las disparidades regionales vistas desde la perspectiva nacional, destacandose
entonces la idea de la polarizacion del crecimiento (Pujadas y Font, 1998).

Existen, pues, dos aproximaciones diferentes a los problemas territoriales, aunque
ambas coinciden en la cuestion de fondo. De un lado, la correccion de desequilibrios
territoriales, que es el objeto principal de la Politica Regional. De otro, las actuaciones
centradas en las circunstancias de cada region o territorio, a fin de que los actores locales
logren consensuar una estrategia de diversificacion, reconversion, o adaptacion
productiva de dicho territorio ante los retos del cambio estructural actual y las mayores
exigencias del contexto de globalizacion (ver Grafico 1).

Aunque las dos aproximaciones tienen una finalidad comun, enfocada a lograr el
desarrollo regional y la mayor cohesion social y territorial, estas aproximaciones
involucran actores, medidas e instrumentos de actuacion diferentes. La correccion de
disparidades territoriales es la aproximacion principal de la Politica Regional, cuyo
enfoque se traduce, basicamente, en destinar recursos financieros y de otro tipo a las
regiones menos desarrolladas, a fin de promover su crecimiento econémico.

Por el contrario, la segunda aproximacion plantea la necesidad de elaborar desde los
propios territorios estrategias de desarrollo local o territorial. Estas estrategias se refieren
no solo a los territorios o regiones de menor grado de desarrollo, sino a cualquier region
o territorio, ya que los problemas estructurales son resultado no de una comparacion
entre regiones, sino de la inadecuacion de dichos territorios ante los problemas
generados por los cambios tecnoldgicos, organizativos, sociales, institucionales y
medioambientales, que deben enfrentarse.
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GRAFICO 1: POLITICA REGIONAL y ESTRATEGIAS
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Por supuesto, existen vinculaciones necesarias entre ambos enfoques, ya que la
utilizacion eficiente de los recursos canalizados por la Politica Regional hacia los
territorios o regiones mas atrasadas requiere plantear y poner en marcha Estrategias de
Desarrollo Territorial. Sin embargo, como se ha senalado, los dos enfoques tienen
ambitos de actuacion, disefio de politicas y responsables diferentes. Las medidas de
Politica Regional son, basicamente, competencia de la Administracién Central del Estado
y suelen responder a una logica descendente (“desde arriba”). En cambio, el segundo
enfoque es un planteamiento estratégico, impulsado basicamente por los actores
territoriales (“desde abajo”), y deberia ser un objetivo compartido por los diferentes
niveles de la Administracién del Estado (Central, Regional, Provincial y Municipal),
aunque no siempre se da esta complementariedad necesaria.

En la evolucion de las medidas e instrumentos de Politica Regional se aprecia la
existencia de medidas caracter econdmico, financiero o fiscal para la atraccién de
inversiones empresariales junto a medidas destinadas a mejorar las condiciones
territoriales (infraestructuras, servicios basicos, calidad de vida, calidad ambiental, entre
otras). El predominio de las medidas de caracter econémico (con un papel fundamental
de los incentivos regionales para la implantacién de empresas), que caracterizé a las
primeras formulaciones de la Politica Regional, fue dando paso, posteriormente, a un
planteamiento mas general, de atencion a los factores de atraccioén territorial, 1o cual dio
importancia a la atencién hacia la mejora de las dotaciones del entorno territorial y la
calidad del mismo. De este modo, la Politica Regional suele identificarse con una
programacién temporal de inversiones publicas (decididas desde arriba), lo cual es



diferente a la elaboracion (desde abajo) de una estrategia (o plan) de desarrollo territorial
(regional o local).

3. Experiencias pioneras de Politica Regional

En el ambito anglosajon la aparicion de las primeras medidas de apoyo al desarrollo
econdmico de areas deprimidas data de la década de 1930. Después de la Segunda
Guerra Mundial comienza en Francia e ltalia el despliegue de medidas de politica
regional enfocada a enfrentar las disparidades econdmicas interterritoriales.

El Programa de Desarrollo de la Cuenca del Tennessy, conocido por sus iniciales TVA
(Tennessy Valley Authority), es pionero en un doble sentido: en una aplicacion del
intervencionismo econdmico estatal de raiz keynesiana, y en la elaboracion de un plan
integrado de desarrollo regional. En el contexto histérico de la Gran Depresiéon de 1929,
el Valle del Tennessy era una zona deprimida, como muchas otras en EEUU en aquellos
momentos. En 1933 se cred la TVA, organismo publico descentralizado, con sede en
Knoxville (Tennessy), encargado de promover el desarrollo integrado de dicho territorio,
mediante la produccién de energia eléctrica, la repoblacion forestal, el desarrollo
agricola, la promocion industrial y la construccion de ciudades.

El proyecto representd un claro ejemplo de combinacion de la inversion publica con la
movilizacion de la iniciativa privada, atraida en buena medida por el bajo coste de la
energia eléctrica producida. La TVA impulsé la construccion de 28 presas en el rio
Tennessy y sus afluentes, la navegabilidad de 1.000 km de rio, asi como la produccién y
distribucion de energia eléctrica, todo lo cual sirvié para impulsar o atraer actividades
industriales (fertilizantes, explosivos, aluminio, armamento, entre otras), permitiendo al
mismo tiempo la utilizacion agricola de grandes extensiones de terreno. Asimismo, la
repoblacion forestal y la ordenacion de parques naturales hizo de este territorio una de
las zonas de turismo interior mas visitadas de los Estados Unidos.

Por su parte, el problema regional comenzé a plantearse en el Reino Unido a mediados
de la década de 1930, en un contexto de fuerte crisis econdmica y elevado desempleo
en muchas areas industriales tradicionales. En 1934 se introdujeron las primeras
medidas con la creacion de las Areas Deprimidas, zonas con elevado desempleo, que
se beneficiaban de incentivos a la industrializacién. El Informe de la Comisién Barlow
(1939) fue un importante hito en la politica regional britanica, al analizar las causas
explicativas de los diferentes ritmos de desarrollo entre las diversas regiones, y aconsejar
la necesidad de contener el crecimiento de las aglomeraciones metropolitanas
congestionadas. Dicho Informe ejercié una influencia directa en la Politica Regional
britanica tras la Segunda Guerra Mundial.

En 1945 se aprobo la Distribution Industry Act, que propiciaba la redistribucidon de la
industria, desaconsejando la localizacion en areas con fuerte crecimiento espontaneo,
basicamente las regiones de Londres y de los Midlands, y favoreciendo la implantacion
en areas en declive. De este modo, se constituyeron las Areas de Desarrollo, que incluian
casi todas las antiguas areas industriales en declive, y se senalaron las Zonas
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Congestionadas, definiéndose los instrumentos de apoyo a la implantacién industrial en
las areas asistidas y los instrumentos de disuasion en las areas congestionadas. En 1960
se crearon los Distritos de Desarrollo, a fin de mejorar la eficacia de las politicas
regionales. En aquellos afos en el Reino Unido comenzo6 también el interés por la figura
de los “polos de desarrollo”, aplicada en la politica regional francesa. Entre 1966 y 1970
se introdujeron diferenciaciones dentro de las Areas de Desarrollo, a fin de distinguir las
Zonas Especiales de Desarrollo, mas afectadas, y las Zonas Intermedias, con problemas
menos graves pero donde era aconsejable promover el desarrollo. A partir de 1979, con
la politica neoliberal del gobierno conservador de Margaret Thatcher, los incentivos
regionales sufrieron un serio recorte, reduciéndose las asignaciones a las areas
asistidas, que se vieron limitadas a las zonas con problemas mas graves.

La Politica Regional britanica muestra aportaciones de interés ya que:

. Constituye una experiencia pionera (1934) en el establecimiento de
incentivos a la implantacion industrial en regiones en crisis.
o Es también una experiencia de desincentivacién de la instalacion de

industrias en areas congestionadas, con la exigencia en 1947 de los
Certificados de Desarrollo Industrial en las aglomeraciones metropolitanas
congestionadas.

o Asimismo, incluye medidas incentivadoras y desincentivadoras con otras
medidas propias de la planificacidon urbanistica y territorial, como el caso
de la Town and Country Act de 1945, la cual senté las bases de la politica
de construccion de nuevas ciudades, destinadas a descongestionar las
grandes aglomeraciones urbanas y a dispersar el crecimiento por un
territorio mas amplio.

En Francia, la creacion de “Aménagement du Territoire” constituye desde fines de la
década de 1940, el principal esfuerzo galo para impulsar la descentralizacion y la
correccion de desequilibrios interterritoriales. En 1950 se aprob6é un Plan National
d’Aménagement du Territoire con cuatro temas clave: la industrializacion
descentralizada, la renovacion de la agricultura; el equipamiento turistico; y la
descentralizacion cultural. La Politica Regional se insertd, pues, dentro de la planificaciéon
economica indicativa en Francia, dandose un paso importante en 1963, con la creacion
de la Délégation a I"Aménagement du Territoire et a I’Action Regionale (DATAR),
concebida como un organismo de coordinacién e impulso de las medidas de Politica
Regional en dicho pais.

Durante bastante tiempo, el objetivo basico de la DATAR fue la industrializacién, y la
estrategia territorial se basé en la aplicacién de los “polos de desarrollo”, contando entre
los instrumentos con un amplio abanico de incentivos a la implantacion industrial. Se
trataba de reproducir en nucleos urbanos de regiones de menor grado de desarrollo, las
condiciones que de forma espontanea se habian dado en otros lugares. El objetivo de la
industrializacién se fue abriendo posteriormente a otros objetivos, como el desarrollo de
los servicios, el desarrollo de la artesania, el desarrollo turistico, el desarrollo rural, el
desarrollo en areas de montana, y otros.



En 1959 el territorio francés fue dividido en 21 Circunscripciones de Accion Regional, a
las que posteriormente se anadié Corcega. Sin embargo, siguid siendo un modelo muy
centralizado ya que las circunscripciones no dejaban de ser ambitos periféricos de la
Administracion Central, que continud controlando los resortes de la Politica Regional. En
1972 se avanzé desde la simple desconcentracion administrativa hacia la
descentralizacion del poder con la adopcion de una division regional, aunque siguid
siendo un paso insuficiente, ya que las instancias regionales nacieron sin la capacidad
de decision sobre el futuro de sus territorios.

Posteriormente, en los afios 1982 y 1983, se transfirieron numerosas competencias a las
colectividades territoriales, de manera que las regiones comenzaron a tener poder para
disefar sus propias estrategias de desarrollo econdomico y social. Una figura original de
la Politica Regional francesa es la existencia de “contratos administrativos” entre
diferentes niveles de la administracion publica, con el fin de coordinar diferentes planes.
Esta figura no se limita a las relaciones entre la Administracion Central y las regiones,
sino que se aplica también a otros niveles administrativos, asi como a relaciones en las
que intervienen empresas publicas o privadas, u otro tipo de organismos. Otras
modalidades de contratos administrativos son los contratos de ciudades, los contratos
de ciudades medias, o los contratos entre regiones fronterizas.

Finalmente, la “Cassa del Mezzogiorno” en ltalia constituye una agencia especial creada
en 1950 y provista con dotacion presupuestaria para el desarrollo socioeconémico del
sur del pais. La estrategia territorial se apoyd durante bastantes afios en el concepto de
‘polos de desarrollo”, concentrandose el esfuerzo en las regiones de desarrollo industrial
y, sobre todo, en los nucleos de industrializacion, aunque también se dedicaron esfuerzos
al desarrollo agrario y turistico. Los instrumentos de Politica Regional para el sur italiano
se pueden clasificar en tres grupos: (i) incentivos a la implantacién de empresas privadas;
(i) implantacion de empresas publicas; y (ii) mejora de las dotaciones en
infraestructuras. Pese a todo, los polos de desarrollo en el sur italiano no funcionaron
como se habia previsto, ni tuvieron un efecto difusor suficiente en la economia del sur
del pais. De este modo, desde 1970 el Estado italiano adopté una organizacion mas
regionalizada, compitiendo los entes regionales con la Cassa del Mezzogiorno en las
iniciativas de desarrollo econdmico territorial.

La distribucidn de la actividad econdmica vario sustancialmente en las pasadas décadas,
aunque ello es en gran medida debido al desarrollo econémico general y a las estrategias
territoriales de localizacion productiva de los agentes econdmicos, y no unicamente a las
medidas de Politica Regional. Sin embargo, de estas experiencias pioneras de la Politica
Regional clasica se pueden sefialar algunas conclusiones de interés:

e Las medidas se concretaron en estrategias regionales (polos de desarrollo,
diferenciacion de areas asistidas), y otros instrumentos de intervencion
(incentivos, dotacion de infraestructuras, etc.), los cuales fueron evolucionando a
lo largo del proceso.

e La crisis estructural de la década de 1970 hizo aflorar problemas vy
reivindicaciones de regiones que no eran solamente las mas atrasadas. La



modernizacion de las estructuras productivas o la adaptacion a las nuevas
exigencias del contexto actual competitivo, fueron algunos de los nuevos temas
planteados por la nueva Politica Regional.

e Asimismo, la Politica Regional ha sido durante décadas una competencia
practicamente exclusiva de la Administracion Central del Estado, aunque en las
ultimas décadas se produjo un interés creciente en favor de la descentralizacion,
de modo que las instancias territoriales de gobierno (regional, provincial o
municipal) fueron tomando un protagonismo creciente en el fomento del desarrollo
territorial, aunque no siempre con la colaboracion de los demas niveles de la
Administracion Publica.

4. Aportaciones tedricas relevantes de la Politica Regional

La Politica Regional se ha venido apoyando en diversos planteamientos tedricos, entre
los cuales cabe destacar: (a) las teorias sobre la localizacion empresarial; (b) las
aportaciones de la politica econémica keynesiana; (c) las teorias sobre la polarizaciéon
del crecimiento econoémico; y (d) el enfoque marshalliano de los “distritos industriales”.

a) Teorias sobre la localizacion empresarial

En la evolucion del pensamiento econdmico la inclusion de la dimension territorial ha
tenido lugar de forma bastante tardia. A ello han colaborado la introduccién de los
supuestos de competencia perfecta de la economia clasica, y la visidon estatica del
funcionamiento de la economia, propia del pensamiento neoclasico, asi como la reflexion
sobre la tendencia hacia el equilibrio general en los mercados, que analiza las relaciones
entre las variables econdmicas referidas a un mismo periodo de tiempo, suponiendo la
instantaneidad de la reaccion de dichas variables, como si la diferencia entre territorios
no tuviera incidencia alguna.

Entre las razones explicativas de la demora en la incorporacién del enfoque territorial en
el pensamiento economico hay que destacar el hecho de que los economistas
tradicionalmente consideraron que el analisis de la distancia y de la localizacién espacial
de la poblacién y las actividades econdmicas era un campo propio de los estudios de la
Geografia y no de la Economia. Asimismo, el supuesto de la competencia perfecta, junto
a la flexibilidad de los precios y la movilidad plena de los factores, presupone que las
fuerzas de mercado por si solas son capaces de eliminar cualquier desequilibrio regional,
lo cual -desde dicha perspectiva- resta importancia a este tipo de estudios y, por
supuesto, a la necesidad de una politica de desarrollo territorial.

Asi pues, el andlisis territorial de la actividad econdmica, aunque tiene precursores
importantes desde finales del siglo XIX, tard6 en asentarse en el pensamiento
economico. El analisis del lugar donde las actividades econdmicas se despliegan y la
reflexion sobre las diferencias regionales (o territoriales) quedé marginado bajo el
supuesto de que el territorio es un espacio abstracto u homogéneo, tal como aun lo
contempla la macroeconomia convencional. El concepto de economias externas



planteado por Alfred Marshall (1890), constituye un punto central en las explicaciones
sobre la localizacion empresarial, aunque las ideas de Alfred Marshall permanecieron
olvidadas durante largo tiempo.

Precursores del Analisis Territorial son Johann Heinrich von Thinen (1783-1850) y Alfred
Weber (1868-1958), que desarrollaron estudios relativos a la localizacién agraria e
industrial, respectivamente. La Teoria de la Localizacion de Von Thunen se refiere a la
distribucion de los usos agricolas del suelo. Segun esta teoria, la renta varia con la
distancia respecto al mercado. A este tipo de renta se le llama renta de
localizacion o renta de ubicacion.

A principios del siglo XX (1909), Alfred Weber presentd una teoria sobre la localizaciéon
de las actividades econdmicas que seria llamada posteriormente “Teoria del coste
minimo”, segun la cual la localizacion 6ptima de las empresas es la que minimiza los
costes totales de produccion, incluyendo los costes de transporte. Asimismo, Alfred
Weber fue uno de los primeros autores en reconocer la importancia de las “economias
de aglomeracion” creadas por la proximidad de las empresas, lo cual reporta beneficios
por la presencia de mano de obra cualificada.

Para Alfred Weber, el factor fundamental para decidir la localizacion industrial es la
distancia entre la planta de produccidn, los recursos y el mercado. Dado que los recursos
y el mercado vienen dados en el espacio, el lugar ideal para la localizacion de la planta
de produccion es aquel en el cual el coste del transporte es minimo. Su teoria estudia
cuatro factores fundamentales: (i) la distancia a los recursos naturales, (ii) la distancia al
mercado, (iii) los costes de la mano de obra, y (iv) las economias de aglomeracion, es
decir, el ahorro que se produce al instalarse donde hay otras industrias y compartir
servicios.

Otra aproximacion pionera a la localizaciéon industrial es el estudio de las areas de
mercado a las que las empresas destinan su produccion. EI marco analitico basico de
este enfoque se debe a los investigadores alemanes Walter Christaller (1893-1969) y
August Losch (1906-1945), quienes formularon la “Teoria del Lugar Central’, en el intento
de sefalar los mecanismos que rigen la localizaciéon territorial de los fendmenos
econdmicos. Segun Christaller el lugar central esta conformado por un grupo de
empresas establecidas en un mismo lugar, donde en conjunto deben satisfacer las
demandas del area de mercado circundante.

Christaller definio tres conceptos basicos a partir de los cuales establecié el sistema de
jerarquia de los lugares centrales. El primero de ellos es el de lugar central, el cual es un
nucleo de concentracion de poblacién que ofrece bienes y servicios con un nivel de
especializacion a un area mayor de influencia que la ocupada fisicamente por dicho
nucleo. El segundo concepto se refiere a los bienes y servicios con un nivel de
especializacion que son ofrecidos solamente en los lugares centrales. Finalmente, la
region complementaria, también denominada area de influencia o hinterland, es el area
que abastece un lugar central de bienes y servicios centrales.
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Por su parte, August Losch propuso el concepto de regiéon econémica, en oposicién a las
regiones culturales, geograficas o politicas, tratando de identificar la forma en que las
actividades econdmicas se distribuyen en el territorio y como los procesos econdémicos
tienen lugar teniendo en cuenta las limitaciones de la distancia y los costes de transporte.

La region econdomica ideal es concebida por Losch como una unidad integrada por la
agregacion de las areas de mercado de los diferentes productos, resultado de analizar
las distancias existentes entre los puntos de produccion y consumo. Estas areas de
mercado se superponen unas a otras y se ordenan en torno a un lugar central que hace
de nodo principal en dicha region. Como se aprecia, pese a que la reflexiéon de Lésch se
realiza pensando en una region ideal, ofrece un indudable interés aplicado en el analisis
de las areas de mercado territoriales.

b) Las aportaciones de la politica econoémica keynesiana

En el contexto de la Gran Depresion de 1929-1932, la aportacién de J.M. Keynes supuso
el cuestionamiento de la interpretacion neoclasica dominante en la época, basada en la
suposicidon de la existencia de un mecanismo autoregulador en el funcionamiento libre
de los mercados. Keynes dudaba de la capacidad del funcionamiento libre de los
mercados para recuperar las condiciones de equilibrio en momentos de crisis, y propuso
una intervencioén decidida del Estado para enfrentar la situacion de desempleo, mediante
el incremento de la demanda efectiva.

De este modo, surgio la Politica Econdmica como rama aplicada de la Economia, con el
fin de superar las limitaciones del funcionamiento libre de los mercados. En sus origenes,
la Politica Econdmica fue, sobre todo, una politica anticiclica, es decir, basada en el
despliegue de medidas concretas para enfrentar la crisis. No obstante, pronto adquirio
un caracter mas permanente. Después de la Segunda Guerra Mundial las ideas
keynesianas dominaron durante varias décadas, practicamente hasta la crisis econdmica
de los afos setenta, punto que marca el rebrote de las posiciones neoliberales.

La Politica Regional es una de las ramas de la Politica Econdmica vy, al igual que el
intervencionismo del Sector Publico se consideraba adecuado para enfrentar la situacion
de crisis general, también era posible hacerlo ante las crisis regionales. Uno de los puntos
clave de la politica keynesiana se basa en el incremento de la inversién publica como
forma de complementar la caida de la inversion privada.

En el planteamiento tedrico de Keynes desempena un papel importante el “principio del
multiplicador’, mediante el cual la Inversion Publica inicial contribuye a un crecimiento
muy superior del ingreso final, ya que dicha inversion publica inicial impulsa un
incremento mayor de la demanda de bienes y servicios, lo cual —a su vez- comporta un
aumento adicional del ingreso, que se traduce en nuevos incrementos de la demanda.

La proyeccion de la politica econdmica keynesiana en el desarrollo regional permitié
introducir el concepto de “multiplicador regional’, en el convencimiento de que la
inversion publica inicial posee un efecto impulsor de otras actividades econdémicas
locales, ya sea en los sectores que proporcionan insumos a la actividad productiva, o
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bien en los sectores de bienes de consumo. Naturalmente, el grado de articulacion y
diversificacién del sistema productivo territorial favorece poderosamente el efecto del
multiplicador regional.

c) Teorias sobre la polarizacion del crecimiento econémico

Una aportacién fundamental realizada en los afios 50 del siglo pasado es la llevada a
cabo por el economista sueco Gunnar Myrdal, premio Nobel de economia en 1974.
Segun su teoria, las areas o regiones mas avanzadas, que tienen procesos de
crecimiento econémico autosostenido, atraen nuevos recursos (poblacion, capitales,
empresas), lo que se traduce en un reforzamiento de sus propias ventajas comparativas,
dando como resultado un aumento de las disparidades en el desarrollo econémico tanto
a escala nacional como regional. Las conclusiones de esta teoria del crecimiento circular
y acumulativo mostraban, pues, un panorama muy negativo desde el punto de vista de
la equidad territorial y obligaban a la intervencién del Estado (Myrdal, 1957).

El economista francés Frangois Perroux realizé también aportaciones de importancia en
la teorizacidn sobre |la polarizacion del crecimiento econdmico, siendo una contribucion
importante la introduccion del concepto de “polo de desarrollo”, el cual fue utilizado como
eje principal de las estrategias de Politica Regional, con el fin de reproducir en territorios
menos desarrollados condiciones similares a las de los territorios de mayor grado de
desarrollo. Sin embargo, la aportacion de Perroux a la Economia del Desarrollo no puede
limitarse a este tipo de propuestas de politica, ya dicha aportacion constituye un
cuestionamiento radical y coherente frente al caracter del sistema capitalista, desde una
perspectiva del desarrollo humanista que impregné siempre el trabajo y la vision del gran
autor francés.

Francois Perroux (1903-1987) es considerado el economista francés mas importante del
siglo XX y uno de los mas destacados dentro de la Economia del Desarrollo (Guillén,
2008). Perroux defendio siempre una idea de la economia como un area de reflexion
abierta a las demas ciencias sociales, criticando fuertemente la abstraccion clasica y
neoclasica que reduce el ser humano a un individuo pasivo frente al entorno, guiado por
movimientos de precios en mercados irreales de competencia perfecta. Frente a ello,
Perroux propone una vision dinamica del funcionamiento de la economia, basada en
agentes y grupos de agentes como “unidades activas”, con desigual capacidad de poder
y de formulacién de proyectos, con energia de cambio, y actuando siempre en el seno
de determinadas estructuras.

Perroux mantuvo igualmente un fuerte compromiso con la situacion del mundo
subdesarrollado, criticando la inadecuacién del legado keynesiano en su aplicacién a la
estructura econémica de dichos paises, bien diferente a la de los paises desarrollados
occidentales, los cuales no conocieron nunca la situacion de subdesarrollo que
caracterizaba a las economias del Tercer Mundo. También criticé Perroux las carencias
del analisis de Marx y los primeros marxistas sobre la situacidon de los paises
subdesarrollados. Para Perroux, aunque el analisis marxista es importante en el estudio
de la dinamica conflictiva del capitalismo, aporta poco a la teoria y la reflexiéon sobre el
desarrollo y el subdesarrollo. Asimismo, como sefiala Guillén (2008), la aportacién de
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Perroux esta lejos de limitarse a la simple critica de la teoria dominante. Perroux asume,
por tanto, un enfoque tedrico del desarrollo y el subdesarrollo que es original y pionero
en su época. En este sentido, la aportacion de Frangois Perroux es pionera respecto a
colegas relevantes de los estudios sobre la Economia del Desarrollo, como Albert
Hirschman, André Gunder Frank, Celso Furtado o Raul Prebisch, entre otros.

d) El enfoque marshalliano de los “distritos industriales”

Alfred Marshall es el economista britdnico mas importante de finales del siglo XIX y
primeras décadas del siglo XX. De formacion neoclasica, se distancia de algunas de las
simplificaciones que advierte en las formulaciones de Adam Smith y David Ricardo. De
hecho, su concepto de organizacion de la produccion supone una aportacion de gran
relevancia en el analisis del Desarrollo Territorial. Segun Marshall, los economistas
clasicos no tuvieron suficientemente en cuenta el aumento de posibilidades que dimana
de la organizacion de la produccion y las economias externas derivadas de la
aglomeracion territorial. Asi pues, Marshall incluye la organizacién como un factor de la
produccion junto a la tierra, el trabajo y el capital.

Para Marshall, los discipulos de Adam Smith suelen exagerar la doctrina de la
“organizacion natural”, mediante la cual la busqueda del mayor egoismo individual
conduce al logro del mayor bienestar colectivo. Marshall subraya que el ser humano
posee capacidades de conocimiento y prevision del futuro para efectuar mejoras o
acelerar la introduccion de innovaciones en la actividad econdmica y social. Para
Marshall todo productor recibe ayuda de su entorno territorial (distrito industrial), ya sea
en forma de caminos y otros medios de comunicacién, existencia de mercados para
adquisicion de insumos y articulos de consumo, servicios de asistencia médica,
instruccion y recreo, todo lo cual hace que en muchos aspectos su eficiencia productiva
se vea aumentada por este conjunto de economias externas (Marshall, 1890).

El concepto de distrito industrial de Alfred Marshall hace referencia a la existencia de
agrupamientos de pequeinas y medianas empresas localizadas en determinados ambitos
territoriales (distritos), tales como los distritos textiles de South Lancashire o el distrito
metallurgico de Sheffield a lo largo del siglo XIX>. En esos distritos, la eficiencia productiva
y competitividad era debida a las economias externas favorables existentes en dichos
territorios, esto es, el conjunto de caracteristicas sociales, institucionales vy territoriales
especificas en los mismos.

Para Marshall, la evolucion de las artesanias o manufacturas muestra generalmente la
existencia de lugares de concentracion de la produccion de determinados articulos en
diferentes localizaciones o “distritos industriales”. Entre las causas de la localizacion o
especializacion industrial de determinados “distritos” (territorios), Marshall cita:

5 El término “distrito industrial’ no es utilizado en su versién limitada al sector secundario de la economia
(el sector industrial o manufacturero), sino que se refiere a cualquier tipo de actividad transformadora en
la produccion, sea de origen primario, secundario o terciario. Una traduccién mas precisa del término
“industrial districts” podria ser “distrito productivo”.

13



o las ventajas comparativas naturales (condiciones fisicas, clima, suelo,
accesibilidad geogréafica, disponibilidad de materias primas, etc.);

o los estimulos de demanda de productos especializados; y

o la localizacion de artesanos y trabajadores especializados en un
determinado lugar.

Con el concepto de distrito industrial Marshall trata, pues, de subrayar la complejidad de
las relaciones econdmicas, sociales y territoriales en las que tiene Ilugar el
funcionamiento de las empresas en la practica. De este modo, la unidad de analisis deja
de ser la empresa considerada aisladamente y es sustituida por el territorio (distrito), ya
que éste permite dar cuenta del tipo de organizacion de la produccion y del entramado o
aglomeracién de empresas en el mismo, un hecho en el que interviene de forma activa
el territorio.

Hay que recordar que las empresas se situan siempre en un conjunto de
eslabonamientos productivos con sus proveedores, distribuidores y clientes, en una
cadena productiva, la cual —a su vez- esta siempre en un determinado contexto o entorno
social e institucional, es decir, territorial. El territorio no es, por tanto, solamente un lugar
geografico. Es, fundamentalmente, un elemento crucial explicativo de la eficiencia
productiva y empresarial (Alburquerque y Dini, 2008).

Igualmente, la interpretacion de Marshall sobre los distritos industriales muestra que el
logro de mayores rendimientos por parte de las empresas no depende exclusivamente
del tamafo de éstas, ya que es posible lograr dichos rendimientos mediante un tipo de
organizacion de la produccion basado en agrupamientos o redes territoriales de
pequenas y medianas empresas vinculadas entre si en torno a una actividad principal,
alrededor de la cual tiene lugar una division del trabajo entre esas empresas.

De este modo, Marshall viene a suponer una llamada de atencion frente a la simplista
vision de la realidad econdmica y empresarial basada en las grandes empresas y las
ventajas derivadas de las economias de escala. Como es bien conocido, pese a esta
vision simplista de la realidad empresarial, las microempresas y pequefas y medianas
empresas constituyen en todos los paises la abrumadora mayoria del tejido de empresas
existente.

El distrito industrial se caracteriza, pues, por un conjunto de actividades diversas -
subsidiarias y especializadas-, alrededor de una actividad productiva principal, la cual da
titulo al distrito (textil, madera y mueble, ceramica, lacteo, metalmecanico, por ejemplo).
Asimismo, no solo incluye las relaciones estrictamente econémicas sino las sociales,
culturales e institucionales, las cuales tienen la misma importancia -0 mas- que las
anteriores. No se trata, por tanto, de un “sector” en el sentido tradicional de este término.
Por lo demas, cualquier actividad productiva es esencialmente “multisectorial” y se
encuentra siempre en un determinado contexto social e institucional.

La proximidad territorial entre las empresas del distrito industrial facilita la rapida
realizacion de los abastecimientos, lo cual anade a las economias externas las ventajas
de la intermediaciéon. La aglomeracion de pequefias y medianas empresas (Pymes)
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especializadas facilita la identificacion de una amplia gama de productos del distrito
industrial a posibles clientes o proveedores. El flujo de informaciones sobre productos,
tecnologias, disefio, etc., puede facilitarse mediante contactos personales que el distrito
permite. De igual modo, cuando se trata de productos susceptibles de una demanda
variable, que requieren adaptaciones o cambios en su produccion o disefo, la proximidad
territorial de las Pymes en el distrito y su amplia flexibilidad productiva, pueden facilitar
dichos cambios.

Los distritos industriales se benefician, igualmente, de un elemento intangible existente
en los mismos que Marshall bautiz6 como una atmdsfera industrial compartida
localmente, la cual suele contener una actitud responsable hacia el trabajo que
caracteriza al distrito y donde el aprendizaje de los oficios se realiza no exclusivamente
en las fabricas. Esta transmisién cultural de valores, actitudes y conocimientos
especificos relativos a la produccion local esta facilitada precisamente por la existencia
del distrito industrial, lo que supone una ventaja para el fomento de nuevos
emprendimientos e incorporacion de innovaciones en él. La atmoésfera industrial facilita,
asimismo, la circulacioén de ideas innovadoras, y ayuda a la resolucion de conflictos entre
los diferentes actores territoriales.

Entre las ventajas del enfoque marshalliano de los “distritos industriales” podemos
sefalar las siguientes:

+ La existencia de un mercado local de mano de obra con cualificacion profesional.
» Existencia de una “atmdsfera industrial” favorable.
* Aprecio local por el trabajo bien hecho.

* Receptividad a las nuevas ideas, inventos y perfeccionamientos de la maquinaria
en los procesos de fabricacion y en la organizacion en general (incentivos locales
a la innovacion).

» Atraccién de industrias subsidiarias que proporcionan a la industria principal utiles
y materiales, organizando su trafico y tendiendo de diversos modos a la economia
de su material. Esto constituye un precedente claro del concepto de “cluster”’
popularizado posteriormente por Michael Porter (1991).

» Utilizacion de maquinaria costosa debido a la mayor facilidad para la produccién
conjunta y las acciones colectivas.

» Cooperacién entre las fuerzas sociales y econémicas.

Como sabemos, la importancia de la aportacién de Marshall sobre los distritos
industriales fue rescatada por Giacomo Becattini (1990) y sus colegas italianos de la
Universidad de Florencia a fines de la década de los setenta del siglo pasado. Dicha
trascendencia es la de lograr una integracién de los aspectos econdmicos, sociales y
territoriales en los que se desempefan las empresas, tomando como unidad de analisis
el territorio, de lo que se derivan indicaciones de politica de desarrollo productivo y
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empresarial que no se limitan unicamente a variables macroeconémicas y sectoriales, ya
que involucran un enfoque integral de desarrollo territorial.

Este nuevo enfoque del desarrollo territorial, que pone el énfasis principal en las
capacidades de desarrollo de los diferentes territorios, vino a suponer una reflexion
nueva en los estudios sobre el desarrollo considerando a los actores locales y el territorio
donde éstos viven como elementos decisivos de la reflexién sobre el mismo, lejos de la
simplificacion habitual de las aproximaciones centralista o sectorial basadas en los
resultados del crecimiento econdmico cuantitativo en la que dichos estudios han estado
ocupados basicamente.

Sin embargo, pese a no ocupar un lugar principal en el disefio de las politicas nacionales
de desarrollo en los diferentes paises, el nuevo enfoque del desarrollo territorial ha ido
impregnando poco a poco, a lo largo de las ultimas décadas, el disefio de politicas
publicas relevantes, las cuales han incrementado su eficacia al ser resultado de
actuaciones territoriales de caracter sub-nacional, a veces sin esperar a un traspaso de
competencias derivado de procesos de descentralizacién politica. lgualmente, el origen
de las politicas de desarrollo territorial no corresponde unicamente a la practica de la
Administracion Central del Estado, sino que desde diferentes ambitos territoriales
iniciativas publicas y privadas han ido construyendo instituciones y adoptando politicas
de fomento de iniciativas de desarrollo territorial mostrando que, en ocasiones, la practica
del desarrollo suele ir bastante por delante de la teoria.

En cualquier caso, las politicas de promocion empresarial, de generacion de empleo, de
desarrollo industrial, innovacion tecnologica, desarrollo rural y urbano, y desarrollo
sustentable ambientalmente, alcanzan todas ellas resultados muy superiores cuando su
definicion incorpora un disefio territorial, abandonando la generalizacién excesiva de sus
formulaciones centralistas precedentes. Naturalmente, este hecho ha acabado
mostrando una evolucidon importante en los objetivos, instrumentos y agentes de la
Politica Regional clasica, que comenzaron a notarse al momento de la crisis estructural
de mitad de los afos setenta del siglo pasado, y vuelven a mostrar su relevancia en el
momento actual, con motivo de las nuevas exigencias de cambio del modelo productivo
y de consumo predominante.

5. Evolucién de los objetivos e instrumentos de la Politica Regional

El Desarrollo Regional no es solamente desarrollo econémico regional. Una visidon
integrada del desarrollo ha ido incorporando la mejora de la calidad de vida y la calidad
medioambiental como factores de atraccion de capital, recursos humanos cualificados, y
empresas de tecnologia avanzada. La calidad de vida se ha visualizado tradicionalmente
como resultado del proceso de desarrollo econdmico y social. No obstante, esta pasando
a ser considerada como una de las causas determinantes del mismo. Las inversiones en
infraestructuras y equipamientos sociales, o la proteccidén medioambiental, no sélo tienen
como finalidad exclusiva la mejora de la calidad de vida de la poblacién, sino también la
de los factores de desarrollo del territorio.
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El potencial de desarrollo regional depende, pues, de los factores de desarrollo de dicho
territorio. Inicialmente, la reflexion se concentré en las ventajas comparativas territoriales,
esto es, la dotacion de factores existente (clima, situaciéon geografica, dotacion de
recursos, etc.). Sin embargo, progresivamente, fueron cobrando importancia las ventajas
competitivas dinamicas construidas en cada territorio, esto es, las ventajas que estan
basadas en la incorporacién de valor agregado de conocimiento y la construccion de
estructuras socio-institucionales y territoriales orientadas a la mayor calificacion de los
recursos humanos para la introduccion de innovaciones productivas, socio-
institucionales, organizativas y de gestion basadas en la calidad, la diferenciacion y la
sustentabilidad medioambiental.

De este modo, las estrategias para la construccion de ventajas competitivas dinamicas
tienen un claro caracter de proactividad, es decir, requiere la intervencion de los
diferentes actores para una agenda tematica que incluye, entre otros, los siguientes
aspectos relevantes:

» Deben estimular la acumulacion y difusion de conocimientos apropiados al perfil
productivo de cada ambito territorial;

» Deben facilitar la vinculacion entre el tejido local de empresas y la oferta territorial
de conocimientos y asistencia técnica;

» Deben orientar el sistema educativo y de formacion técnica y profesional segun
las necesidades locales y el perfil productivo territorial;

« Deben fomentar desde la escuela la capacidad creativa y emprendedora de la
gente;

« Deben alentar la formacién de redes y cooperacién entre actores publicos y
privados;

» Deben construir instituciones eficaces para la promocion del desarrollo productivo,
la innovacion y la creacion de empleo de calidad.

La inversion publica en regiones atrasadas tiene, pues, como objetivo mejorar sus
factores de desarrollo. Para ello puede procederse a: (i) la instalacion de empresas
publicas en dichas areas retrasadas; (ii) la inversion en infraestructuras y equipamientos;
y (iii) la formacién de capacidades en los recursos humanos locales. El proceso puede
avanzar hacia la generacion de economias de aglomeracion, entendidas como
mecanismos diversos que permiten reducir costes o incrementar los ingresos, debido al
aprovechamiento de las mejoras en el entorno territorial de las empresas.

La creacion de economias de aglomeracion refuerza la capacidad de atraccion del
territorio en cuestion, distinguiéndose dentro de las economias de aglomeracion: (i) las
economias de localizacion extensivas a uno 0 muy pocos sectores productivos, lo que
conlleva cierto grado de especializacion del territorio; y (ii) las economias de
urbanizacion, generadas por la propia aglomeracion urbana, las cuales conducen a una
diversificacién mayor de la base productiva.
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La Politica Regional clasica cambio, pues, de forma destacada sus planteamientos a
partir de la crisis estructural y energética de la década de los setenta del siglo pasado.
La reestructuracion econdmica y la consiguiente crisis industrial y de desempleo, afecté
a todas las regiones, y generalizé de forma creciente la competitividad interterritorial, al
tiempo que se asistié a una frecuente deslocalizacion industrial por parte de las grandes
empresas.

Politica Regional clasica Nueva Politica Regional
Froblemas Disparidades interterritoriales Crisis regional
Regiones mas atrazadas Regiones con problemas
Criterios de Equidad territarizal Eficacia, Competitividad,
actuacion v Equidad
Objetives Industrializacién Reestructuracién econdmica,
modernizacion y crecimiento
Instrumentes -  Impertancia de los incentivos - Selectividad en los incentivos
Infraestructuras viarias = Infraestructuras de
- Empresas Publicas telecomunicaciones
Desincentivos y controles en - Servicios a empresas

Zreas congestionadas

Agentes Estado central Estado central
Administraciones territoriales
Otras instituciones regionales

Fuente: C. del Rio y 1.8, Cuadrodo [1994)

En el Cuadro 2 se exponen los cambios entre la Politica Regional clasica y la nueva
Politica Regional, los cuales se aprecian en la envergadura de los problemas
contemplados, los criterios de actuacion utilizados, los objetivos, instrumentos y agentes
de la politica regional. El enfoque prioritario de correccion de desequilibrios regionales
fue cediendo terreno al enfoque del desarrollo territorial. Asimismo, en el dilema clasico
entre equidad y eficacia, la primera fue cediendo protagonismo a la segunda como
consecuencia de la creciente competitividad entre territorios. Igualmente, la politica
regional clasica era competencia casi exclusiva de la Administracién Central del Estado,
mientras que en la nueva Politica Regional se aprecia la necesidad de una mayor
participacion de las administraciones provinciales y locales.

En lo relativo a los instrumentos, tiene lugar también el abandono relativo de la empresa
publica como motor del desarrollo de areas atrasadas, aunque se mantiene un papel
activo del sector publico en la financiacion de infraestructuras tecnoldgicas e
innovadoras. Del mismo modo, se produce la eliminacién paulatina de los desincentivos
y controles en areas altamente desarrolladas, como consecuencia de las exigencias de
la reestructuracion econdémica y del predominio de las ideas neoliberales, contrarias a
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los mismos; asi como la reduccidén y mayor selectividad en la eleccién de incentivos
regionales. Por otra parte, se potencia la mejora del entorno territorial de servicios
avanzados a empresas, la dotacion de infraestructuras y equipamientos, la formacion de
recursos humanos, la calidad de vida y la calidad ambiental (Grafico 3).

Grafico 3: INSTRUMENTOS DE LA NUEVA POLITICA REGIONAL

Transito de las ayudas genéricas a las \
ayudas selectivas, para favorecer;

Ayudas directas - Especializacidn y
al sector (:> diversificacion productiva.
productivo - Incorporacién de innovaciones
tecnolégicas.

- Politicas de apoyo a MiPymes./

Desarrollo
p— .
K Dotacién de infraestructuras. \ Regional

- Servicios de desarrollo empresarial.
Mejora de - Dotacién de equipamientos basicos
Factores de E> para |a calidad de vida,
Desarrolio - Formacién de recursos humanos.

Mejora de la calidad ambiental.
- Descentralizacion de la Gestion
\ Plblica. Buen Gobierno Local. /

Fuente: R, Pufadaos y J Font! Ordenacion y Planificacion Territorial (1998)

De este modo, entre los grandes temas de |la nueva Politica Regional se encuentran:

e La elaboracién de las estrategias territoriales de desarrollo.

e Lalocalizacién de la actividad econdmica y la organizacion de la produccion.

e El enfoque de cadenas productivas y clusteres y seleccion de sectores
productivos a potenciar localmente.

e El fomento de sistemas territoriales de innovacion.

e Larelacién entre la dotacion de infraestructuras y el desarrollo territorial.

e Las condiciones para la atraccion del territorio: calidad de vida y calidad
medioambiental.

e El papel dinamizador de las Administraciones territoriales (provinciales y
municipales) en coordinacién con los agentes socioecondmicos locales.

Las estrategias territoriales de la nueva Politica Regional se basan, por tanto, en una
lectura en profundidad del territorio asi como en un ejercicio participativo con los actores
locales para realizar el diagndstico de situacion. Por eso es que la responsabilidad de la
convocatoria de dichos actores y la apertura de espacios de reflexion y discusiéon para
ello, esta pasando a ser una competencia principal de las Administraciones territoriales,
lo cual se puede llevar a cabo incluso aunque no exista una decision del nivel central en
tal sentido.
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Los Polos de Desarrollo son, como se sefald, una estrategia territorial clasica y, aunque
han perdido gran parte de su protagonismo, siguen conservando parte de su atractivo,
siendo objeto de reformulaciones. En estrategias recientes de desarrollo polarizado, cabe
citar los Polos o Parques Tecnolbgicos, los cuales constituyen complejos de innovacion
tecnoldgica en los que se trata de reunir al sector productivo y al sector de conocimiento
(universidades, entidades de formacion profesional y tecnolégica, laboratorios de analisis
y medicidén, programas de asesoramiento técnico, etc.) en un determinado ambito
territorial. Otra estrategia posible es la de los Ejes de Desarrollo, que constituyen la
interrelacion entre varios puntos de desarrollo, a fin de afianzar o proyectar su dinamismo
econdmico. Se trata de corredores a lo largo de rutas de transporte importantes que unen
varias zonas urbanas relevantes y sus areas de influencia socioecondémica, las cuales
son elementos estructuradores del territorio.

Naturalmente, la existencia de Redes estructurantes en un territorio es un elemento de
primordial importancia, ya que los territorios con presencia de redes mas o menos densas
poseen ventajas sobre territorios sin estructura reticular. Una red constituye un sistema
técnico que hace posible la canalizacion de flujos de informacién, energia, personas,
capitales, mercancias, etc. Desde el punto de vista territorial cobran especial importancia
las redes de ciudades, las cuales son sistemas de relaciones y flujos de caracter
esencialmente horizontal y no jerarquizado, que se establecen entre centros
complementarios o parecidos, buscando externalidades positivas o sinergias derivadas
de la cooperacion y la innovacion, tanto en el ambito urbano como en el medio rural, en
el cual las ciudades de tamafno medio desempefan un papel estratégico.

Las ciudades son nodos importantes de estas redes de desarrollo territorial, mientras
que las relaciones entre ellas pueden ser de diferente naturaleza. En algunos casos, las
redes son infraestructuras que requieren inversiones importantes, como las redes de
autopistas o autovias, las redes de gasoductos y oleoductos, etc. En otros casos, las
interconexiones pueden tener un caracter mas virtual, como las redes de cooperacion
empresarial y tecnoldgica, las redes de comercializacion, o las redes de formacion de
recursos humanos. De todas formas, la inclusion de las redes en las estrategias
territoriales de la nueva Politica Regional es un tema importante.

Del mismo modo, hay que resaltar la importancia de las innovaciones tecnolégicas en
los cambios de las pautas de localizacion empresarial. Como se sefald, los costes de
transporte y de la mano de obra fueron factores destacados en las primeras
interpretaciones de las teorias de la localizacién empresarial. Sin embargo, hoy dia se
destaca la importancia de las innovaciones productivas y las estrategias empresariales
ante las mismas, entre los factores de localizacion. Se insiste en que entre las
innovaciones productivas hay que considerar no solo las de caracter tecnoldgico, sino
también las innovaciones socio-institucionales, medioambientales, laborales,
organizativas y de gestion.

Entre los Factores de localizacion se citan, pues, el sistema tecnoldgico, la dotacién de
infraestructuras y equipamientos, el mercado de trabajo y las condiciones sociales, la
cultura empresarial, la estructura del mercado, las formas de competencia, y la
regulacién econémica a nivel sectorial, regional, nacional e internacional (Ver Cuadro 4).
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Cuadro 4: FACTORES QUE INTERVIENEN EN LA
LOCALIZACION EMPRESARIAL
FACTORES DE NEGOCIO INFRAESTRUCTURAS

* Proximidad & los mercados, + Dotacion y calidad de |a red viaria y de
# Presencla de empresas similares o ferrocarriles,

CONEXas, *  Proximidad puerto y aeropuerto.
« Disponibilidad de suelo industrial. + Calidad de las telecomunicaciones.
* Facilidades para la 1+D.
CARACTERISTICAS NACIONALES Y LOCALES FACTOR TRABAJO
*  Sistema impositivo. + Disponibilidad de mano de obra.
+ Incentivos financieros. + Calificacion de la mano de obra.
*  Promocion/actitud de las + Relaciones laborales y conflictividad

Administraciones Phblicas. sacial.
« Nivel de difusién de idiomas.

CALIDAD DE VIDA Y MEDIOAMBIENTE COSTE DE LOS FACTORES
+ Factores culturales. + Coste del suels industrial.
*  Atraccion global del territorio. + Coste del factor trabajo.
* Equipamientos docentes, deportivos v de

ocio,
* Equipamientos de salud y educacian.

En los ultimos afios el fomento de los sistemas territoriales de innovacion se ha
convertido en una de las estrategias mas importantes de las politicas de desarrollo
regional. El énfasis del desarrollo econémico se ha ido desplazando de ese modo desde
la acumulacion de capital a la incorporacién de innovaciones productivas en un sentido
amplio, lo cual alude no sélo a las innovaciones empresariales sino a las innovaciones
sociales.

Esto viene a reflejar la creciente conviccion de que la incorporacion de innovaciones
requiere la vinculacion “cara a cara” de los diferentes actores involucrados, de un lado el
sector empresarial (o la Administracién Publica y la sociedad civil si se trata de enfrentar
problemas sociales) y, de otro, el sector de conocimiento. En otras palabras, se requiere
un enfoque interactivo de la innovacién para el desarrollo.

Finalmente, es necesario aludir a la importante relacion entre la dotacion de
infraestructuras y el desarrollo territorial. La mejora de la dotacion en infraestructuras ha
sido siempre uno de los instrumentos tradicionales de la Politica Regional. Desde los
inicios existi6 una clara consciencia del importante papel de las infraestructuras
productivas como factor basico de atraccion empresarial. Se tard6 bastante en descubrir
que las infraestructuras requieren ser acompafadas de otros factores de desarrollo
igualmente fundamentales. No obstante, la dotacion de las infraestructuras sigue
teniendo una importancia indiscutible, aunque hay que hacer la observacion de que las
mismas deben tratar de articular el mercado interno y no soélo facilitar las rutas de
extraversion de los productos que se exportan.
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Otra observacion importante es la de no limitar la visidon de las infraestructuras
unicamente a las de caracter tangible, sino incorporar igualmente las de caracter
intangible, como son las que aseguran los flujos de informacién estratégica territorial a
través de los espacios de encuentro y aprendizaje territorial construidos entre los
principales actores locales. Buena parte de los instrumentos de intermediacion territorial
para acercar a la base productiva local la oferta de conocimientos estratégicos
(conocimiento de mercados, productos, tecnologias, competidores, disefio, etc.) son
servicios que proporcionan entidades como las Agencias de Desarrollo Territorial, o los
Sistemas de Informacion Territorial, instrumentos que son hoy parte de dichas
‘infraestructuras intangibles” fundamentales a las que me refiero.

Si todos estos son temas que fueron acumulando evidencias importantes para un mejor
disefio de las politicas de desarrollo nacional a lo largo de estas ultimas décadas, ¢ Cual
es el balance que puede hacerse de todo ello para América Latina y el Caribe? Me dedico
a este ultimo punto en el apartado ultimo de conclusiones, aunque antes me parece
necesario afadir un apartado mas sobre las relaciones y diferencias entre el enfoque del
desarrollo territorial y el instrumento de la ordenacién del territorio.

6. Desarrollo Territorial y Ordenacion del Territorio®

No existe una definicibn comunmente aceptada sobre Ordenacion del Territorio, debido
a la existencia de diferentes enfoques ya que la Ordenacion Territorial afecta a la practica
totalidad de la accién publica, en la medida que las decisiones de los diferentes niveles
administrativos poseen una clara incidencia en el territorio.

Segun la Carta Europea de Ordenaciéon del Territorio (1983), dicha actividad es “la
expresion espacial de las politicas econémicas, sociales, culturales y ecolbgicas de la
sociedad, siendo a la vez una disciplina cientifica, una técnica administrativa y una
politica concebida como un enfoque interdisciplinario y global, cuyo objetivo es un
desarrollo equilibrado de las regiones y la organizacion fisica del espacio”. Asimismo,
dicho texto sefala que la Ordenacion del Territorio debe ser democratica y participativa;
global, esto es, capaz de integrar las politicas sectoriales; funcional, en el sentido de
adaptarse a las diferentes identidades territoriales; y de caracter prospectivo, es decir,
debe incorporar las tendencias y evolucién a largo plazo de las estructuras econémicas,
sociales, culturales y ambientales que inciden en el territorio.

La base natural o geografica de un territorio es su medio fisico, un elemento
condicionante y a la vez influenciado por factores naturales, econémicos, sociales e
histéricos. La Ordenacion Territorial debe garantizar el abastecimiento de recursos
naturales presentes en el medio fisico y que son fundamentales para las actividades
productivas y para la vida de la poblacion. Entre dichos recursos se encuentran el agua
potable, los minerales, la tierra, los aridos, y la calidad de la atmdsfera.

6 Se sigue aqui fundamentalmente el trabajo de Gomez Orea (1994).
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Para evaluar las restricciones del uso del medio fisico es necesario tener en cuenta la
existencia de riesgos naturales, asi como los impactos provocados por la accidén del ser
humano. El medio fisico recibe impactos cuyo conocimiento, inventario y evaluacién debe
contemplarse en la Ordenacion Territorial. Los impactos sobre el suelo, el agua, la
atmosfera o el paisaje, deben ser tenidos en cuenta de acuerdo a la capacidad de
acogida de los mismos por parte del medio ambiente. Igualmente, la Ordenacion
Territorial debe incorporar las actividades de restauracion ambiental para la recuperacion
de areas degradadas.

La Ordenacion Territorial desempefia, pues, una funcién fundamental en la sociedad
como instrumento de proteccién ambiental y de asignacion de usos adecuados a las
caracteristicas del medio fisico, teniendo en cuenta sus aptitudes y restricciones. La
Ordenacion Territorial cuenta con una herramienta fundamental de la moderna ingenieria
cartografica, que son los Sistemas de Informacion Geografica (SIG). Su utilizaciéon es
fundamental para la mejora de la toma de decisiones.

El origen de la Ordenacion Territorial responde al intento de integrar la planificacion
socioecondmica con la planificacion fisica, tratando de superar la parcialidad del enfoque
sectorial asi como la reducida escala del planeamiento municipal. La Ordenacion
Territorial se refiere, por consiguiente, tanto a la expresidon fisica resultante de la
organizacion espacial, como al proceso a través del cual se alcanza dicho resultado. Se
hace Ordenacion Territorial cuando se vinculan al medio fisico las actividades humanas
contenidas en la Estrategia de Desarrollo Territorial. La aplicacion de las politicas y
programas de la estrategia de desarrollo territorial (en los ambitos econdmico, social,
cultural y ambiental) implica determinados usos y aprovechamientos del suelo, cuya
expresion espacial muestra un modelo de ordenacion territorial.

Ordenar el territorio es, por tanto, un esfuerzo por vincular las diferentes actividades
humanas al espacio fisico en el que tienen lugar. Supone, por tanto, decidir acerca de lo
que comunmente suele denominarse como usos del suelo. De este modo, la Ordenacion
Territorial utiliza el término territorio como el medio fisico o geografico en el que tienen
lugar las actividades humanas, incluyendo los rasgos fisicos y medioambientales, y el
medio construido, esto es, las infraestructuras y equipamientos basicos. Por el contrario,
el enfoque del Desarrollo Territorial contempla el territorio como un actor del desarrollo,
es decir, incluyendo los sujetos protagonistas del mismo (actores locales), su
organizacion social y politica, asi como su cultura y contexto institucional.

Objetivos basicos de la Ordenacion Territorial son: (i) La organizacion coherente de las
actividades en el espacio, de acuerdo a un criterio de eficiencia, es decir, utilizacion
racional del territorio y gestion responsable de los recursos naturales; (ii) La
implementacion de actuaciones de la estrategia de desarrollo territorial; (iii) La calidad de
vida de los diferentes ambitos territoriales, segun un principio de equidad, lo cual incluye
la dotacion de infraestructuras y equipamientos para mejora de las condiciones de vida
y trabajo, y la calidad ambiental. Para ello, los planes de ordenamiento territorial deben
coordinarse con los distintos niveles territoriales de acuerdo con un principio de
complementariedad y alentar la concertacion de los actores locales.
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La Ordenacioén Territorial es, pues, una funcidn publica que responde a la necesidad de
controlar el crecimiento espontaneo de las actividades humanas, tratando de evitar los
problemas y desequilibrios creados por el libre funcionamiento de los mercados. Esta
funcidn es de caracter horizontal, se ejerce por organismos publicos y condiciona la
planificacion sectorial asi como otras dos funciones publicas también horizontales, una
de caracter municipal, el urbanismo; y otra de caracter mas general, la planificacion
economica.

La Ordenacion Territorial se justifica por el hecho de que los mecanismos de mercado
dejados a su libre funcionamiento generan una ocupacion y uso desordenado del
territorio, provocando importantes desequilibrios territoriales y externalidades negativas
en el mismo. Para ello, los planes de ordenamiento territorial utilizan dos tipos de
instrumentos: normas orientadas a prevenir problemas o disfunciones futuras; y
programas destinados a corregir las disfunciones existentes.

En la practica del ordenamiento territorial existen varios conflictos recurrentes: (i) los
existentes entre el crecimiento econémico y la conservacion del medio natural; (ii) la
pugna entre intereses publicos y privados; (iii) la diferencia entre la visidon local y los
intereses de ambitos superiores; y (iv) la existencia de sectores econdmicos en conflicto
entre si. Estos conflictos se manifiestan en diferentes problemas:

e Desequilibrios territoriales. Areas urbanas con fuerte concentracién de poblacién
mientras otras areas rurales estan despobladas.

e Impactos ecoldgicos y paisajisticos debidos a una localizacion incompatible con
el medio natural.

e Despilfarro de recursos naturales, por falta o por exceso de actividad.

e Ignorancia de los riesgos naturales en la localizacién de actividades (sismicidad,
riesgo de inundaciones, etc.).

e Mezcla y superposicion desordenada de usos.

¢ Incoherencia entre localizacion de residencia y empleo y déficit de
infraestructuras y equipamientos colectivos.

e Conflictos entre actividades y sectores (turismo, actividades agropecuarias,
industriales o de servicios).

e Descoordinacion entre organismos publicos y entre distintos niveles
administrativos.

Todos estos problemas se encuentran relacionados entre si, existiendo causas
compartidas por varios problemas, efectos superpuestos por distintos problemas, actores
implicados en problemas diversos, y polivalencia de soluciones. Es importante resaltar
el papel de la planificacién participativa como generadora de una cultura que pone el
énfasis en la racionalidad, la participacion efectiva de la poblacion y la necesaria
coordinacion institucional y con la iniciativa privada, con el fin de lograr objetivos de
desarrollo territorial a largo plazo.
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Ordenar el territorio implica siempre una eleccion entre usos alternativos del suelo, lo
que obliga a dotarse de criterios sobre los usos mas apropiados en términos del
desarrollo econdmico, medioambiental y social. Esta eleccion de los criterios aceptados
para jerarquizar las preferencias y elegir las alternativas mas apropiadas equivale a
definir un modelo territorial futuro al que se quiere llegar mediante el proceso de
ordenamiento. Asimismo, es necesario contar con poder politico suficiente para impulsar
las alternativas elegidas.

El nivel regional es el mas adecuado para la puesta en practica de la politica de
Ordenacion Territorial, siendo la planificacion el mecanismo técnico para su
implementacion. De este modo, el proceso de ordenacion territorial regula la distribucion
de actividades en el espacio de acuerdo con un conjunto de planes (los cuales pueden
formar o no un sistema de planificacion territorial), pero también es el resultado de otras
actuaciones sectoriales con incidencia en el territorio (infraestructuras, conservaciéon de
espacios naturales protegidos, gestion de residuos, desarrollo rural, turismo, proteccion
de costas, etc.).

La Ordenacién Territorial implica, por tanto, tres instancias de intervencién: (i) capacidad
de legislar para definir los objetivos y los principales instrumentos; (ii) planificacion
territorial con objeto de elaborar de forma participativa los planes que definan el modelo
territorial de futuro; (iii) capacidad de implementaciéon o puesta en practica, a fin de
transformar la realidad de acuerdo a lo sefalado en los planes. La legislacion debe
concretar las diferentes politicas a desarrollar, las cuales pueden ser: (i) politicas
sectoriales (infraestructuras, desarrollo rural, turismo local, etc.); politicas territoriales y
medioambientales, como las disposiciones sobre Ordenacién Territorial vy
Medioambiental de las Administraciones Regionales o Provinciales; y (iii) politicas
urbanisticas, como las emanadas de las Administraciones Municipales.

De este modo, el modelo territorial o conjunto de planes y directrices que definen la
ordenacion del territorio, incluye: (i) Una estrategia de desarrollo territorial con el detalle
de actividades a localizar; y (ii) La distribucién ordenada de dichas actividades en el
territorio segun un triple principio:

e Adaptacion a la capacidad de acogida del medio fisico (ecosistemas y recursos
naturales).

e Optimizacion de las relaciones entre actividades, de modo que se asegure la
accesibilidad a los recursos naturales, a las areas de produccion y a los
equipamientos publicos, asi como la dotacion suficiente de dichos equipamientos.

e Uso multiple del territorio, superponiendo las actividades compatibles,
aproximando las complementarias y separando las incompatibles.

La Estrategia de Desarrollo Territorial se centra principalmente en la capacidad endégena
de desarrollo en términos de poblacion, recursos naturales y factores productivos en
dicho territorio, y contempla igualmente las oportunidades de dinamismo externo
existentes. Para ello deben tenerse en cuenta:
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e Las acciones previstas en niveles de decision inferiores, esto es, las iniciativas de
desarrollo local existentes en dicha region;

e Las directrices emanadas de niveles de decisidn superiores, correspondientes a
ambitos administrativos y geograficos mas amplios; y

e La relacién con otras regiones del mismo rango, de acuerdo con criterios de
funcionalidad y complementariedad.

Los planes de ordenacion territorial deben ser abiertos y flexibles, aunque sin dar opcion
a la arbitrariedad en su gestidén. Su eficacia no depende estrictamente del fiel
cumplimiento de su normativa y programa de actuaciones, sino de la evidencia que
proporcionan sobre la racionalidad y prioridad de los objetivos a conseguir y sobre la
exigencia de coordinacion entre sectores y agentes sociales e institucionales, muy
particularmente los del conjunto de las administraciones publicas. El gran reto de estas
intervenciones es garantizar la participacion efectiva de la ciudadania en la toma de
decisiones, combinando de forma adecuada el trabajo técnico con la toma de decisiones
segun las demandas reales de la gente en sus territorios. Otro aspecto fundamental es
la incorporacion del criterio de la sostenibilidad medioambiental como un requisito al que
se debe supeditar el conjunto de los planes.

Hay cuatro grandes ambitos de atencion a los cuales la ordenacion territorial debe prestar
especial atencion:

e Las actividades productivas en el medio rural.

e El espacio urbano, propio de los asentamientos humanos con usos y actividades
de los sectores secundario y terciario (sistemas urbanos, industriales y de
servicios).

e Los espacios naturales protegidos y ecosistemas diversos que aseguran la
produccion de servicios medioambientales, regulan el ciclo del agua, protegen la
biodiversidad, ofrecen paisaje y espacios de ocio y descanso para la poblacién,
etc.

e Espacios difusos, con usos indiferenciados, mezclados y superpuestos, que
reflejan una carencia de planificacion y de gestion territorial.

En la Ordenacién Territorial confluyen, pues, diferentes l6gicas derivadas de las distintas
disciplinas o profesiones que concurren en el mismo: (i) la légica econémica, en la que
predomina la localizacién de inversiones y la correccion de desequilibrios territoriales; (ii)
la l6gica urbanistica de la ordenacion y expansion de las ciudades o nucleos urbanos;
(iii) la l6gica del desarrollo rural; y (iv) la l6gica conservacionista de la gestion racional de
los recursos naturales.
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7. Algunas conclusiones sobre la Politica Regional y el Desarrollo Territorial
en América Latina

Las politicas de desarrollo territorial no estan unicamente orientadas por consideraciones
de igualdad. Su finalidad principal no es la de actuar en la esfera de la redistribucion de
lo producido. No es la de buscar una imposible igualacion de situaciones en todos los
territorios sino la de mejorar la organizacion productiva de las diferentes economias
locales, tratando de asegurar en ellas la introducciéon de innovaciones productivas
(tecnologicas, organizativas, de gestion, socio-institucionales, y ambientales) que
permitan la mejora de la calidad de vida a la poblacién que vive en los diferentes ambitos
territoriales.

Se parte, pues, del convencimiento de que cualquier economia nacional esta compuesta
por un conjunto complejo de situaciones territoriales siendo las aproximaciones
centralista y sectorial muy insuficientes como politicas de desarrollo. Se trata, por tanto,
de un enfoque que incorpora a los agentes locales en sus territorios como sujeto principal
del desarrollo y no los sustituye por la abstraccion que suponen los indicadores de
crecimiento econdmico cuantitativo. En su lugar, se trata de abrir el espacio para que las
aspiraciones de regulacion social y politica del funcionamiento de las economias
sustituya la légica derivada del funcionamiento libre de los mercados, esto es, la l6gica
de los grupos de poder establecido.

El enfoque del desarrollo territorial es asi, en mi opinién, una propuesta politica de
democracia participativa (no solo representativa) y, como tal, una aspiracién ciudadana
hacia un futuro mas igualitario. Pero no es una politica movida unicamente por los
postulados y practicas de las politicas de igualdad ejercidas desde la administracion
central de los paises. Requieren, ademas, una construccién “desde abajo” y, como tal,
no puede ser confundida con las “agendas de politica regional” disenadas “desde arriba”.

Por supuesto, las actuaciones del nivel central de los respectivos gobiernos centrales
tienen una funcion importante que llevar a cabo, que no es otra que la de alentar el
traspaso de competencias, recursos y capacidades que faciliten la apertura de
encuentros entre los diferentes actores —publicos, privados y comunitarios- en los
respectivos ambitos territoriales, a fin de que de esa forma puedan discutirse y
consensuarse las iniciativas de desarrollo territorial. La presencia activa de los actores
territoriales no puede ser, pues, sustituida por la retérica administrativa o la simple
declaracion de deseos desde el nivel central de la administracién del Estado.

Mientras tanto, hay actuaciones que pueden ayudar a un encuentro paulatino de las
politicas regionales y las iniciativas de desarrollo territorial. Me he referido a ellas a lo
largo de este articulo y es momento de resumirlas.

a) Un panorama del desarrollo territorial no puede detenerse exclusivamente en el
primer nivel subnacional de la divisién politico-administrativa de los diferentes
paises. Hay que tratar de incorporar también las politicas e instituciones
promovidas desde los restantes niveles territoriales, facilitando para ello la
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b)

d)

f)

elaboracién de los necesarios sistemas territoriales de informacion, asi como las
estadisticas municipales. No es posible seguir en plena era del conocimiento con
tanta fragilidad informativa en temas sustantivos.

Los analisis de convergencia (o divergencia) de los indicadores del producto
interno bruto regionales son claramente insuficientes, ya que un panorama del
desarrollo territorial debe centrarse basicamente en las diferencias estructurales
(histéricas, econdmicas, sociales, culturales e institucionales) de los distintos
ambitos territoriales y no solo en indicadores ex-post del crecimiento econémico
en los mismos.

La inversion en infraestructuras y equipamiento, el acceso a los servicios basicos,
las politicas sociales, el ordenamiento territorial, el desarrollo sustentable, el
avance de la descentralizacion, y el fortalecimiento de los gobiernos locales, son
politicas muy importantes que pueden ayudar a crear entornos favorables al
despliegue de politicas de desarrollo territorial, pero no pueden ser confundidas
con éstas.

La promocion de la competitividad territorial no se puede limitar unicamente a la
mejora de las formas de insercidén externa de los sistemas productivos locales. La
mayoria de éstos son protagonizados por empresas de pequefa dimension cuyos
mercados son esencialmente locales o regionales. Como he insistido desde hace
afnos, una politica territorial de fomento de la competitividad de las microempresas,
pequenas y medianas empresas y cooperativas de produccién campesina tendria
grandes ventajas al incidir en la mayoria del tejido productivo territorial y el empleo
en los diferentes paises de América Latina y el Caribe. Igualmente, ello fortaleceria
el mercado interior en los diferentes paises, haciendo posible un mayor efecto
multiplicador a las iniciativas de desarrollo local desplegadas. Esto no disminuye
la importancia de impulsar igualmente las exportaciones en los casos que ello
resulta factible, pero conviene no olvidar que la base de sustentacién interna de
cualquier economia local se encuentra en el fortalecimiento de su propia
capacidad endogena de innovacion y desarrollo, 1o cual es un objetivo estratégico
principal de las estrategias de desarrollo territorial.

Como sabemos, la importancia de la aportacién de Marshall sobre los distritos
industriales, rescatada por Giacomo Becattini y sus colegas italianos de la
Universidad de Florencia a fines de la década de los setenta del siglo pasado, es
la de lograr una integracion de los aspectos econdmicos, sociales vy territoriales
en los que se desempefan las empresas, tomando como unidad de analisis el
territorio, de lo que se derivan indicaciones de politica de desarrollo productivo y
empresarial que no se limitan uUnicamente a variables macroeconémicas y
sectoriales, ya que involucran un enfoque integral de desarrollo territorial.

Pese a no ocupar un lugar principal en el disefio de las politicas nacionales de

desarrollo en los diferentes paises, este nuevo enfoque del desarrollo territorial ha
ido impregnando poco a poco, a lo largo de las ultimas décadas, el disefio de
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9)

h)

)

politicas publicas relevantes, las cuales han incrementado su eficacia al ser
resultado de actuaciones territoriales de caracter sub-nacional, a veces sin
esperar a un traspaso de competencias derivado de procesos de
descentralizacion politica. Igualmente, el origen de las politicas de desarrollo
territorial no corresponde unicamente a la practica de la Administracion Central
del Estado, sino que desde diferentes ambitos territoriales iniciativas publicas y
privadas han ido construyendo instituciones y adoptando politicas de fomento de
iniciativas de desarrollo territorial mostrando que, en ocasiones, la practica del
desarrollo suele ir bastante por delante de la teoria.

En cualquier caso, las politicas de promocidén empresarial, generacion de empleo,
desarrollo industrial y urbano, desarrollo rural, innovacién tecnologica, y desarrollo
sustentable ambientalmente, alcanzan todas ellas resultados muy superiores
cuando su definicibn incorpora un disefio territorial, abandonando la
generalizacion excesiva de sus formulaciones centralistas o sectoriales
precedentes. Naturalmente, este hecho ha acabado mostrando una evolucidn
importante en los objetivos, instrumentos y agentes de la Politica Regional clasica,
gue comenzaron a notarse al momento de la crisis estructural de mitad de los afios
setenta del siglo pasado, y vuelven a mostrar su relevancia en el momento actual,
con motivo de las nuevas exigencias de cambio del modelo energético-productivo
y de consumo predominantes.

Las estrategias territoriales de la nueva Politica Regional se basan, por tanto, en
una lectura en profundidad del territorio asi como en un ejercicio participativo con
los actores locales para realizar el diagndstico de situacién. Por eso es que la
responsabilidad de la convocatoria de dichos actores y la apertura de espacios de
reflexion y discusion para ello, esta pasando a ser una competencia principal de
las Administraciones territoriales, lo cual se puede llevar a cabo incluso aunque
no exista una decision del nivel central del Estado en tal sentido.

En los ultimos afios el fomento de los sistemas territoriales de innovacién se ha
convertido en una de las estrategias mas importantes de las politicas de desarrollo
regional. El énfasis del desarrollo econémico se ha ido desplazando de ese modo
desde la acumulacion de capital a la incorporacion de innovaciones productivas
en un sentido amplio, lo cual alude no sélo a las innovaciones empresariales sino
a las innovaciones sociales. Esto viene a reflejar la creciente conviccion de que la
incorporacion de innovaciones requiere la vinculacion “cara a cara” de los
diferentes actores involucrados. En otras palabras, se requiere un enfoque
interactivo de la innovacion para el desarrollo.

La dotacion de las infraestructuras sigue teniendo una importancia indiscutible
para el desarrollo, aunque hay que hacer la observacion de que las mismas deben
tratar de articular el mercado interno y no solo facilitar las exportaciones de las
grandes empresas. Asimismo, es importante no limitar la vision de las
infraestructuras unicamente a las de caracter tangible, sino incorporar igualmente
las de caracter intangible, como son las que aseguran los flujos de informacién
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estratégica territorial a través de los espacios de encuentro y aprendizaje territorial
construidos entre los principales actores locales.

k) Finalmente, el nivel regional es el mas adecuado para la puesta en practica de las
politicas de Ordenacion Territorial, siendo la planificacién el mecanismo técnico
para su implementacion, ya que la Ordenacion del Territorio implica siempre una
eleccion entre usos alternativos del suelo, o que obliga a dotarse de criterios
sobre la utilizacion mas apropiada en términos del desarrollo econdémico,
medioambiental y social. Esta eleccion de los criterios aceptados para jerarquizar
las preferencias y elegir las alternativas mas apropiadas equivale a definir de
forma participativa un modelo territorial futuro al que se quiere llegar mediante el
proceso de ordenamiento, y contar asimismo, con poder politico suficiente para
impulsar las alternativas elegidas.
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