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En Europa, en las tltimas décadas, ha surgido un considerable nime-
ro de iniciativas de desarrollo local. La implementacion de una estra-
tegia de desarrollo local pasa por una transformacién del potencial
enddgeno. Este proceso ha de ir instrumentado con un conjunto de
acciones politicas surgidas de una nueva problematica regional que
da lugar a nuevos modelos de desarrollo. Diversos programas comu-
nitarios auspician este tipo de iniciativas.
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1. INTRODUCCION

En las dltimas décadas se ha producido un cambio significativo en la poli-
tica econdmica regional de los paises de la Unién Europea. Progresivamente,
se ha ido abandonando la aproximacién «top-down», orientada a la redistri-
bucién espacial de la actividad econdmica y a la reduccion de las diferencias
regionales de los niveles de renta per céapita. Al mismo tiempo ha ido toman-
do fuerza el enfoque «bottom-up», orientado al desarrollo econémico de las
ciudades y territorios.

El cambio tiene gran significacion. Ante los desafios que presenta el ajus-
te a la nueva dinamica del sistema econdémico (crisis y reestructuracion pro-
ductiva), las comunidades regionales y locales han tomado la iniciativa de ha-
cer més eficientes sus sistemas productivos. Utilizando el potencial de desa-
rrollo existente en el territorio (sobre todo, los recursos humanos, la capacidad
emprendedora, y la cultura productiva y tecnolégica), abordaban los proble-
mas que presenta la reestructuracién productiva (el aumento del paro y el cam-
bio estructural).

En un mundo cada vez més competitivo, en el que la difusién de las inno-
vaciones y la mejora de los recursos humanos son factores estratégicos para
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impulsar el ajuste productivo, las comunidades locales (organizaciones publi-
cas y privadas, asociaciones de empresarios, sindicatos, gobiernos locales)
han comprendido el desafio de la competitividad y han respondido impulsan-
do las iniciativas de desarrollo local. El proceso de aprendizaje y la capacidad
de organizacion ha sido diferente de unos territorios a otros, y de ahi las dife-
rencias en las respuestas locales.

No se ha hecho una investigacién exhaustiva sobre los desarrollos recien-
tes de la politica de desarrollo regional y cabe preguntarse jcudl es el nivel
de generalizacion de las politicas de desarrollo endégeno en Europa?, ;como
puede conceptualizarse la estrategia de desarrollo local?, ;cdmo se instru-
mentan las politicas econdmicas locales?, jcudles son los factores que han
propiciado la aparicién y difusion de la estrategia en los paises de la Unién
Europea?

Este trabajo se propone responder a estas y otras preguntas a partir de
las experiencias de desarrollo local, existentes sobre todo en los paises del
Sur de Europa. Después de describir las caracteristicas generales de las ini-
ciativas locales europeas se intenta conceptualizar la estrategia de desarrollo
local a partir del estudio de casos. A continuacion se discuten algunos de los
factores que explicarian la aparicidn y desarrollo de la politica econémica lo-
cal. Se cierra el trabajo con algunos comentarios sobre los resultados y las
limitaciones que presenta la nueva politica regional.

2. INICIATIVAS LOCALES EN EUROPA

No se conocen, con exactitud, el nimero y caracteristicas de las iniciati-
vas de desarrollo local, que las ciudades europeas estan llevando a cabo. Sin
embargo, los trabajos pioneros dirigidos por Bennet (1989) sobre el programa
LEDA de la Comision de las Comunidades Europeas y por Stéhr (1990a) so-
bre experiencias de desarrollo local en toda Europa arrojan luz sobre la gene-
ralizacion del fenémeno y sobre el tipo de iniciativas.

Ante todo, hay que afirmar que el fendmeno esta muy difundido. En Euro-
pa, las iniciativas han surgido en territorios cuyo proceso de reestructuracion
productiva esta asociado con sectores productivos muy diferentes (como la
agricultura, el textil, el calzado, el naval, la industria manufacturera, los servi-
cios) y en ciudades y localidades de todo tipo de dimensiones (grandes me-
tropolis, ciudades medias y pequefas, localidades de areas rurales).

Bennet compara veinticuatro experiencias del programa LEDA repartidas
por los doce paises comunitarios. Entre otros, cabe destacar los casos de Si-
tia (reestructuracion del sector agrario y promocién de «agrobusiness» y tu-
rismo rural), de Tilburg (con la industria textil en declive y los servicios en ex-
pansion), de Hamburgo (con ajustes en el sector naval e industrias afines, y
con un sector servicios estancado), de Nottingham (con importantes pérdi-
das de empleo en la industria manufacturera, sobre todo en el textil y la con-
feccién) y de Ravena (con una fuerte reestructuracién de la industria petro-
quimica).

En la investigacion dirigida por Stohr se estudian cuarenta y cuatro expe-
riencias, localizadas en areas rurales, areas de vieja industrializacion, ciuda-
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des medias y areas metropolitanas. Entre ellas, cabe destacar las de las ciu-
dades de Dortmund (caracterizada por el cierre de los pozos de carbdn de la
zona y la fuerte reestructuracion de la industria sidertrgica, (Hennings y Kunz-
mann, 1990); Prato (con un innovador ajuste del textil, basado en un peculiar
modelo de organizacion del «milieu», (Camagni y Campello, 1990); Malmé (con
una fuerte crisis de su industria naval, (Johannisson, 1990); Swansea (con
una fuerte desindustrializacién, sobre todo en la industria de manufacturas
metadlicas, (Robert et al., 1990).

Segun Valcarcel-Resalt (1992) en 1990 existian, en Espafia, 258 experien-
cias de desarrollo local. En otro lugar (Vazquez Barquero, 1993) he estudiado
algunas y he sefialado las diferencias entre ellas. Se trata de iniciativas de
ciudades medias, que en unos casos son capital de provincia (Vitoria-Gasteiz),
en otros ciudades industriales en declive (Alcoy y Berga), de ciudades que
atraviesan por fuertes procesos de reestructuracion (Vigo) o que pertenecen
a regiones agrarias (Estepa y Lebrija).

Estan localizadas en regiones desarrolladas (Cataluiia), en regiones peri-
féricas (Galicia y Andalucia), en regiones dinamicas de desarrollo intermedio
(Valencia) o en regiones en declive industrial (Pais Vasco).

La politica de desarrollo local toma formas propias en cada uno de los pai-
ses de la Comunidad, como indica Pellegrin (1991). La forma de organizacién
del Estado (federal, regional o centralizado), las diferencias que existen entre
las lineas programaticas de las politicas espaciales de los gobiernos centrales
y locales y la propia historia de la politica econémica de los paises son algu-
nos de los factores que explicarian la aproximacién diferente que cada pais
da a las iniciativas locales. En este sentido es esclarecedora la dindmica tan
diversa que se ha producido en Francia y Espana.

En Francia, la administracién central impulsa y gestiona la politica de de-
sarrollo local (Greffe, 1989), mediante las actuaciones de distintos ministe-
rios que apoyan el surgimiento y desarrollo de iniciativas locales. El Ministerio
de Trabajo promueve la creacion de los «Comités de bassin d’emploi», forma-
dos por politicos locales, sindicatos y representantes de los empresarios, que,
con el apoyo de funcionarios locales, llevan a cabo acciones de formacion o
de desarrollo de actividades productivas. El Ministerio de Agricultura tiene,
a su vez, una politica activa de desarrollo rural a través de las «Associations
de pays», aunque con resultados més bien pobres.

En todo caso, en Francia, dejando aparte algunas iniciativas privadas (co-
mo las Boutiques de Gestion o las sociedades de reconversién creadas por
las grandes empresas publicas) las organizaciones territoriales para el fomen-
to del desarrollo local forman parte de redes nacionales estrechamente vin-
culadas a las administraciones centrales (Pellegrin, 1991). Hay que destacar
el apoyo a las nuevas empresas que presta el Ministerio de Industria, que ha
creado una Agencia Nacional para la Creaciéon de Empresas, que se basa en
una red de oficinas locales, localizadas en los organismos publicos y priva-
dos, ya existentes en el territorio.

En Espafa, desde principios de los ochenta son los ayuntamientos los que
han propiciado, paulatinamente, la aparicién y desarrollo de iniciativas loca-
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les, estimulados por la aprobacién de la Constitucién en 1978, que permitié
la creacién de los primeros ayuntamientos democraticos.

Puede considerarse como punto de partida de la politica econdmica local
en Espafa la transformacion de INESCOP (un centro privado de control de
calidad creado por las empresas del calzado de Elda) en una sociedad de in-
vestigacion en 1978.

Otras iniciativas innovadoras fueron, también, la creacion del Industrial-
deak (que proporciona suelo industrial y servicios a las empresas) de Ofate
en 1982, la del Departamento de Promocidn Industrial (una agencia de desa-
rrollo) de Lebrija en 1984, |la de la Agencia Municipal de Desarrollo Econémico
y Empleo (especializada en formacion) de Vitoria en 1986 y la de Barcelona
Activa, S. A. (una incubadora de empresas) en el mismo ano.

Sin embargo, las diferencias entre paises son menos marcadas de lo que
pudiera parecer. En los estados federales, como Alemania, las autoridades
locales tienen competencias de autogobierno que les permiten emprender ac-
tuaciones en favor del desarrollo local, pero la administracién federal tiene
también sus funciones y responsabilidades en los procesos de reestructura-
cion productiva, en las acciones industriales y regionales (Bennett y Krebs,
1990). En los estados centralizados pareceria que las autoridades locales ten-
drian un peso menor, pero como muestra el caso del Reino Unido, las autori-
dades locales han explorado, en las Ultimas décadas, nuevas formas de ac-
tuacion y, en cierta medida, eluden los posibles controles de la administra-
cion central.

3. LA ESTRATEGIA DE DESARROLLO LOCAL

La explosion de iniciativas locales en Europa durante la altima década, pre-
senta importantes interrogantes. jPor qué han aparecido las iniciativas loca-
les? ;Qué objetivos pretenden alcanzar? ;Existe una estrategia para alcanzar-
los? ;Pueden conceptualizarse como una nueva politica regional?

Una primera reflexidén sobre las experiencias europeas de desarrollo local
mostraria que las comunidades locales han pasado por un fuerte proceso de
aprendizaje sobre el fenédmeno del ajuste y de la reestructuracion productiva.
Ante problemas como el desempleo, caida de la produccién y pérdida de mer-
cados, los gestores locales se plantean la necesidad de mejorar la respuesta
local a los desafios que significan el aumento de la competitividad y de los
cambios de la demanda.

El diagnodstico toma formas diferentes en cada territorio en funcion de sus
condiciones especificas, de su especializaciéon productiva, de los recursos na-
turales y humanos existentes, de la apertura de la economia local a los mer-
cados nacionales e internacionales, y de la organizacién del «milieu».

En todo caso, la cuestion a resolver es cdmo conseguir que las economias
locales estén mas integradas en la economia internacional y como lograr que
sus sistemas productivos sean mas competitivos. La solucion pasa por rees-
tructurar el sistema econémico y ajustar el modelo institucional, cultural y so-
cial de cada territorio a los cambios del entorno y de la competencia.
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De forma simplificada, se puede decir que el problema al que se enfrentan
las ciudades y localidades consiste en reestructurar su sistema productivo de
manera que sus explotaciones agrarias y empresas industriales mejoren la pro-
ductividad y aumenten la competitividad en los mercados locales y externos.
Las experiencias de desarrollo local muestran que el camino a seguir pasa por
la definicién y ejecucidn de una estrategia de desarrollo empresarial, instru-
mentada a través de acciones que persigan los objetivos de productividad y
competitividad.

Existe acuerdo generalizado sobre que el aumento de la productividad y
de la competitividad son dos metas que deben de orientar el proceso de cam-
bio estructural de las economias locales. Pero, estos objetivos se pueden al-
canzar a través de caminos diferentes, que se pueden simplificar en dos es-
trategias alternativas: o bien dar un salto tecnolégico y productivo y ajustar,
completamente, la estructura productiva de una localidad o un territorio; o bien
seguir una estrategia de pequefios pasos, que transforme, progresivamente,
el sistema econdmico a partir de las caracteristicas de la estructura productiva.

La historia reciente muestra que el primer método encuentra barreras com-
petitivas dificiles de salvar a corto plazo y, siempre, produce costes sociales
y ambientales importantes que es necesario asumir. En los espacios no me-
tropolitanos, las experiencias espanolas (y, en general, las europeas) aconse-
jan seguir una estrategia de utilizacién del potencial de desarrollo endégeno
y, por lo tanto, de los recursos existentes en el territorio.

Las iniciativas locales han surgido como consecuencia de la dindmica de
aprendizaje de las comunidades locales sobre las transformaciones del siste-
ma productivo local y de su capacidad de organizacion y respuesta a los de-
safios de cambio tecnolégico y del aumento de la competencia.

¢Cuales son los rasgos que caracterizarian a la estrategia de desarrollo que
orienta la nueva politica regional? Se puede responder a esta pregunta sefia-
lando las diferencias con la politica econédmica dominante durante los afios
cincuenta y sesenta.

La politica regional tradicional tenia una visién basada en el modelo de cre-
cimiento concentrado y se proponia favorecer la distribucién territorial de la
actividad productiva mediante la utilizaciéon de recursos externos al area ob-
jetivo de la ayuda. La nueva politica de desarrollo regional cambia su aproxi-
macion y pretende superar los desequilibrios mediante el fomento del desa-
rrollo de todos los territorios con potencialidades de desarrollo competitivo.

El nuevo enfoque, por lo tanto, se basa en una teoria que entiende que
el crecimiento econdémico no tiene por qué ser, necesariamente, polarizado
y concentrado en las grandes ciudades. El desarrollo econémico puede surgir
difuso si se utiliza, eficientemente, el potencial de desarrollo existente en el
territorio, como muestran los modelos de acumulacién flexible.

La nueva estrategia de desarrollo regional se basa en una aproximacion
territorial al desarrollo. La historia productiva de cada localidad, las caracte-
risticas tecnolégicas e institucionales del «milieu», y los recursos locales con-
dicionan el proceso de crecimiento. Por ello, para desarrollar una localidad hay
que recurrir, ademas de a los factores externos, a los factores endégenos de
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ese territorio. Con el fin de utilizar, eficientemente, la cultura y el saber-hacer
local, lo mas adecuado es seguir una estrategia de cambio progresivo que per-
mita realizar los ajustes productivos e institucionales necesarios.

El objetivo de la nueva estrategia de desarrollo regional es, por lo tanto,
el desarrollo de territorios en un entorno competitivo, en el que los niveles de
incertidumbre y turbulencia son elevados. Por ello, se potencia y fomenta la
difusién de las innovaciones, la capacidad emprendedora, |a calidad del capi-
tal humano y la flexibilidad del sistema productivo, ya que parece la forma
mas adecuada para dar una respuesta eficaz a los desafios actuales.

Para conseguir el desarrollo de un territorio la cuestién no reside en reali-
zar grandes proyectos industriales, sino que se trata de impulsar los proyec-
tos, que utilizan el potencial de desarrollo y promueven el ajuste progresivo
del sistema econdmico local, cualquiera que sea la dimensidn de las inver-
siones.

Por dltimo, existen diferencias importantes desde el punto de vista de la
organizacion y de la gestion de la nueva estrategia de desarrollo regional. Las
politicas regionales tradicionales las gestionaba la Administracion del Estado,
de forma centralizada, mediante el apoyo financiero directo a las empresas
que cumplen los requisitos establecidos, en las leyes de incentivos. La politi-
ca de desarrollo local tiene una gestién descentralizada, que se hace operati-
va a través de las organizaciones intermedias, que prestan servicios reales y/o
financieros a las empresas. No se trata de facilitar fondos a las empresas, si-
no de dotar a los sistemas locales con los servicios que las empresas deman-
dan para resolver los problemas de competitividad.

4. LAS POLITICAS DE DESARROLLO LOCAL

La respuesta local a los desafios globales se instrumenta mediante un con-
junto de acciones de caracter muy diverso (Martinos, 1989; Vazquez Barque-
ro, 1993). Unas se dirigen a la mejora de las infraestructuras (hardware), otras
tratan de suplir las carencias y mejorar los factores inmateriales del desarrollo
(software) vy, otras se proponen fortalecer la capacidad organizativa del terri-
torio (orgware).

a) El hardware del desarrollo local

Estéd formado por todas las infraestructuras que sirven de base a los pro-
cesos de cambio estructural y que son instrumentos indispensables para el
funcionamiento del sistema productivo. Como indica Chisholm (1990), al re-
ferirse al caso de Sheffield, las inversiones en infraestructuras y capital social
se proponen mejorar el atractivo de la ciudad y sus alrededores y convertirla
en un lugar adecuado para vivir y trabajar.

Asi pues, entre las medidas de desarrollo local hay que considerar las que
se dirigen a mejorar las redes de transporte y comunicaciones (como la cons-
truccion de un puente en Alcoy o la de la autopista entre Concentaina y Al-
coy); crear suelo acondicionado que facilite la localizacion de empresas (co-
mo es el caso de los «industrialdeak» en el Pais Vasco o la creacion de los

12



REVISTA ASTURIANA DE ECONOMIA - RAE N°® 5 1996

poligonos industriales como el de la «Republique» en Poitiers); o construir ins-
talaciones de capital social (como hospitales o escuelas).

Se trata, como se ve, de acciones que caracterizan a la politica regional
tradicional. En paises con un estado regional como Espafia, su ejecucion solo
es posible gracias a la actuacién conjunta de todas las administraciones que
tienen competencias. En estas iniciativas, los actores locales juegan un im-
portante papel estimulando el interés y la accion de las demds administra-
ciones.

b) El software del desarrollo local

Un elemento diferenciador de la nueva politica regional lo constituye el soft-
ware del desarrollo local. Lo forman todas las iniciativas que inciden sobre los
aspectos cualitativos de desarrollo y, que tienen un caracter inmaterial. Se in-
cluirian las medidas que inciden sobre los factores como la cualificacién de
los recursos humanos, el «<know-how» tecnolégico e innovador, la difusién tec-
noldgica, la capacidad emprendedora existente, la informacidn existente en
las organizaciones y empresas, la cultura de desarrollo de la poblacion.

Las iniciativas locales dirigidas a favorecer la creacién y desarrollo de em-
presas son las mas frecuentes. El ejemplo por excelencia en la Unién Europea
son los «Business Innovation Centres», promovidos por la Comisién desde
1984 (DG XVI, 1984). Las iniciativas para la creacion de empresas (Greffe,
1989; OCDE, 1985), varian en funcién de quién sea el promotor de la iniciati-
va (local o externo, publico o privado); de que haya tenido un caracter espon-
taneo (aparicién de las «boutiques» de empresas a finales de los afios seten-
ta) o regulado (ley 44/86 en ltalia, para el estimulo a la aparicién de empresa-
rios jévenes); de que se proponga o no incidir sobre «target groups»
especificos.

Entre sus objetivos, estan los de estimular a los nuevos emprendedores
a transformar una idea en una empresa viable y competitiva, advertirles y ase-
sorarles frente a los riesgos que conlleva el proyecto emprendedor e informa-
les de la ventajas de las que pueden disponer para realizar el proyecto.

Las iniciativas para el desarrollo de empresas tratan de proporcionar ser-
vicios financieros y servicios reales. Asi, por ejemplo, organizaciones priva-
das de Lolland (Dinamarca) crearon el Fondo Lalandia para la financiacion de
pequenas empresas, cuando se cerro el astillero Nakskov, la empresa mas im-
portante de la zona. La Compafiia de Inversiones de Limburg, en Bélgica, por
su parte, se dedica no sdlo a facilitar recursos financieros sino que ademas
participa en programas dedicados a la formacion de los recursos humanos de
la zona (LEDA, 1990).

El Centro de Informacién Textil de la Emilia Romagna (CITER), creado en
1980, es un buen ejemplo de cémo la provision de servicios de informacién
a las pequeias y medianas empresas de una region avanzada favorece la rees-
tructuracion productiva y la articulacion del sistema local en el sistema eco-
némico internacional.

Por altimo, en Italia la promocién de las exportaciones de las pequefias
empresas locales se realiza mediante consorcios de empresas (Martinos vy
otros, 1989). Se trata de iniciativas que se han desarrollado con fuerza desde
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principios de los afios ochenta con el apoyo de la Administracion Central y
cuyo objetivo es crear y ampliar los mercados exteriores de las empresas aso-
ciadas.

La difusién de las innovaciones es uno de los ejes principales de la politica
de desarrollo local. La proliferacion de los parques tecnoldgicos en toda Euro-
pa, sobre todo durante la Ultima década, es un buen ejemplo. En el Reino Uni-
do, los primeros fueron los de Cambridge (1973) y Heriot-Watt en Edimburgo
(1974), pero su difusién tuvo lugar durante los afios ochenta (tres, en 1980;
veinte, en 1985; cuarenta, a finales de los ochenta). En Alemania, el primer
parque tecnoldgico se construyd en 1984 vy, a partir de entonces, se produjo
una rapida expansion por todo el pais. En ltalia, el primer parque se creé en
Bari en 1984. En Espafia, el primero fue el de Zamudio, en el Pais Vasco, que
comenzé a construirse en 1985.

Algunas administraciones centrales, como la francesa y la japonesa, al en-
frentarse al problema de la reestructuracién de los sistemas productivos con-
centrados en las grandes areas metropolitanas, han dado particular relevan-
cia a la difusién de las innovaciones. La creacion de los tecnopolos en Francia
(Greffe, 1989) privilegia la descentralizaciéon de sus actuaciones a través de
acciones que favorecen la localizacién de empresas innovadoras, principalmen-
te en los territorios del sur.

En Japén (Stohr, 1987), la politica de fomento de las tecndpolis pretende
promover el cambio estructural en las regiones subdesarrolladas a través del
apoyo a actividades de alta tecnologia, en localizaciones periféricas que, al
mismo tiempo, proporcionan a esta industria suelo, agua y un entorno
adecuado.

En Espafia, los Institutos Tecnoldgicos, promovidos por el Gobierno Va-
lenciano, son el mejor instrumento de la nueva politica regional (Vazquez Bar-
quero, 1990b). Estos centros proporcionan servicios de control de calidad, asis-
tencia técnica, difusion de informacién y formacion a las empresas locales,
ademas de realizar proyectos de |+D. Los Institutos Tecnolégicos se especia-
lizan por actividad productiva (calzado, cerdmica, mueble, textiles y juguetes)
y se localizan en ciudades cuyo sistema productivo estéd especializado, tam-
bién, en el mismo tipo de industrias.

Por dltimo, las iniciativas de formacién juegan un papel estratégico en el
desarrollo empresarial. Desde la perspectiva del desarrollo local, la politica de
formacién trata de responder a las necesidades que crea la obsolescencia,
cada vez mas rapida, del capital humano, por un lado, y, por otro, a las nuevas
demandas de los empresarios y/o trabajadores. El cambio productivo precisa
ir acompafnado de la mejora de la formacion tradicional y de la introduccién
de los nuevos oficios demandados por el mercado (como sucede en los casos
de Vitoria y de Tilburg).

Las iniciativas de formacion se convierten en el nldcleo de la estrategia,
cuando se trata de reestructurar un sistema productivo, que histéricamente
se ha dedicado a actividades (agricultura, industria basica o de transforma-
ci6én) que han quedado obsoletas, como ocurre en las zonas mineras y agra-
rias de Le Bruaysis (Francia) o de Sitia (Grecia). En estos casos es necesario
acompanar el cambio de la actitud de la poblacion con respecto al desarrollo
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y a la economia, mediante acciones de animacién, como se ha realizado en
Lebrija.

c) El orgware del desarrollo local

En el centro de la nueva politica de desarrollo regional estan las acciones
dirigidas a mejorar la organizacion del desarrollo. Consiste en mejorar la capa-
cidad de organizacién que existe en la ciudad o la regién y le permite dar una
respuesta eficaz a los problemas y desafios que tienen que superar. Esta es
una cuestién critica para competir, por lo que las politicas de desarrollo local,
sobre todo en las dreas méas desarrolladas, inciden de forma particular sobre
la organizacion.

El desarrollo de una localidad o de un territorio se organiza a través de las
decisiones que toman los agentes publicos y privados. Frecuentemente, |a exis-
tencia de lideres locales (como en el caso de Hamburgo o Alcoy) cataliza el
surgimiento de la politica local, pero en todo caso, es necesario contar con
el apoyo explicito o tacito de los demas actores locales.

El aumento de la competencia y de la incertidumbre en los mercados ha
impulsado a las instituciones y organizaciones a cooperar y a hacer esfuerzos
conjuntos que le permitan reducir los riesgos y las amenazas y aprovechar las
oportunidades. El asociacionismo y las redes, entre empresas y organizaciones
territoriales, son las formas de colaboracién y de cooperacion mas utilizadas.

El asociacionismo permite realizar transacciones entre los agentes publi-
cos y privados a partir de acuerdos formales. Gran parte de las agencias de
desarrollo local utilizan este tipo de férmulas. Un buen ejemplo es Hambur-
gische Gesellschaft fiir Wirtschaftstérdeerung, Sociedad para el Desarrollo Em-
presarial de Hamburgo, creada en 1985, y en la que colaboran el Ayuntamien-
to, la Cadmara de Comercio y varios bancos.

Pero, también, ha proliferado la formacién de redes de empresas y organi-
zaciones, basadas en la confianza entre las partes y orientadas a alcanzar ob-
jetivos muy concretos. Las redes complementan a las organizaciones conven-
cionales y neutralizan los efectos perversos de su burocracia. Permiten esta-
blecer relaciones informales entre las organizaciones lo que facilita la toma
de decisiones y su ejecucién. Un buen ejemplo es la «red» de cultivos mari-
nos de Connemara, formada por la agencia de desarrollo regional (Udaras na
Gaeltachta), las empresas privadas y cooperativas de pesca, la universidad
local y una empresa de marketing.

Para poder alcanzar las metas que los agentes locales se han marcado no
es suficiente con haber concebido una estrategia afortunada y haber iniciado
las acciones mas adecuadas. Es necesario, ademas, gestionar la estrategia
y las iniciativas y utilizar, eficientemente, los recursos humanos y financieros
disponibles.

Las unidades de gestién de las administraciones publicas no son siempre
las mas adecuadas, ya que carecen de las competencias suficientes en mate-
ria de desarrollo local, les falta la flexibilidad funcional y financiera necesaria,
y estan demasiado burocratizadas. Las estrategias de desarrollo local ganan
en efectividad si se instrumentan a través de oficinas con autonomia operati-
va y flexibilidad en la gestion.
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En Europa existen formas muy diversas de organizaciones, que han teni-
do éxito en la promocidn y apoyo de iniciativas locales (Pellegrin, 1991). Entre
otras cabe citar las Local Enterprise Agencies del Reino Unido, las Boutiques
de Gestion en Francia, los Fondos de Desarrollo Local de Suecia, los Centros
Tecnolégicos de Alemania, los Institutos Tecnolégicos en Espafia y las Agen-
cias Financieras de Italia.

5. FACTORES EXPLICATIVOS DE LAS POLITICAS DE DESARROLLO LOCAL

La generalizacion de la respuesta de las comunidades locales de la Unidn
Europea a los desafios de la competencia global hacen pensar que existen
razones profundas que explican el surgimiento de la nueva politica, su defini-
cion y el mantenimiento durante las dos Gltimas décadas. Los argumentos ex-
plicativos se pueden centrar en cuatro tipos de cuestiones: el cambio de los
problemas territoriales; la sustitucion de la administracién central en la ges-
tién de la nueva politica; la aplicacién de nuevos conceptos y teorias a la defi-
nicién de las politicas; y el apoyo de las organizaciones internacionales a la
ejecucion de la nueva politica.

5.1. La nueva problemdtica regional

La nueva politica regional surge como un mecanismo de apoyo al ajuste
productivo y territorial que se produce como consecuencia de los cambios
tecnolégicos y el aumento de la competitividad en los mercados. La politica
redistributiva de los afios cincuenta y sesenta actuaba en un entorno estable,
en el que los indicadores de renta per cépita y la tasa de desempleo permitian
identificar las ciudades y territorios con problemas vy, por lo tanto, las regio-
nes objeto de la intervencion.

En los afios setenta y ochenta, el problema territorial cambia. El cierre de
empresas y el aumento del paro se extendi6 a las ciudades y regiones que
en el periodo de expansidn del ciclo econémico eran territorios y lugares mas
dindmicos y desarrollados. La dindmica territorial (los cambios econdmicos
y espaciales) no se pueden explicar, ya, en funcién del concepto de disparida-
des regionales. Necesita un marco tedrico y de andlisis diferente del que lo
reducia a las relaciones entre regiones ricas y regiones pobres o entre el cen-
tro y la periferia (Vazquez Barquero, 1984).

Los cambios de la demanda provocaron un «gap» con la oferta de produc-
to, lo que significé la reduccién de la capacidad competitiva de las regiones
y localidades, pobres y ricas. El aumento relativo de los costes de produccion
(mano de obra, energia) alteré las funciones de produccién de las empresas
y provocd procesos como la desindustrializacién o descentralizaciéon produc-
tiva y el aumento de las ventajas competitivas de los sistemas de industria
local. La descentralizacién funcional, el aumento de la subcontratacion y la
expansion de los servicios a las empresas introduce, a su vez, nuevas altera-
ciones en los sistemas productivos de las ciudades y territorios.

Estos cambios indican que los niveles de desarrollo de las regiones y loca-
lidades es necesario interpretarlos mas en funcién de las diferencias cualitati-
vas que cuantitativas. Lo relevante no son los niveles alcanzados en la tasa
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de crecimiento o de paro, ni si la actividad dominante es la industria o los ser-
vicios, o el tamafno de la poblacion urbana o regional, sino la competitividad
de las empresas, de las ciudades y de las regiones. Por lo tanto, las variables
que deciden sobre la capacidad de reestructuracion productiva y del creci-
miento regional son la tasa de innovacién regional, la cualificaciéon de los re-
cursos humanos, la capacidad tecnoldgica y emprendedora de las empresas,
la flexibilidad de las organizaciones empresariales e instituciones, y la integra-
cion de las empresas, ciudades y regiones en redes competitivas e innovadoras.

En este contexto, las politicas regionales y sectoriales tradicionales de-
mostraron su incapacidad para dar respuesta a los nuevos hechos y proce-
sos. La politica regional, por ejemplo, necesariamente hubiera tenido que acom-
panar los procesos y transformaciones en curso, favoreciendo su dinamica
y resolviendo las disfunciones que el ajuste de los modelos territoriales pro-
ducen. Ir contra ello manteniendo estrategias como el transvase de recursos
de las regiones ricas a las regiones pobres, ademas de ser ineficaz era invia-
ble, ya que la propia dinamica de los procesos neutralizaba la politica.

Por ello, las politicas regionales estan cada vez mas orientadas al creci-
miento y cambio estructural de los lugares y regiones que tienen que rees-
tructurar sus sistemas productivos. La redistribucién espacial de la actividad
productiva se ve reforzada por el hecho de que los procesos de descentraliza-
cion productiva y funcional y la industrializacion enddgena propician que los
sistemas industriales sean, cada vez, menos polarizados y mas difusos, lo que
tiende a reducir los niveles de concentraciéon productiva. Es posible, asi utili-
zar mejor los recursos iocaies que permanecian inutilizados en el territorio y
hacer frente a la reconstruccién del tejido productivo de las economias regio-
nales y locales. De esta forma, la reduccion de las diferencias espaciales de
renta y empleo se asumen de forma operativa (y no programatica).

5.2. Cambios institucionales

La salida de la situacion requiere encontrar nuevas formas de regulacion
de las relaciones econdmicas y sociales. En los paises de la Unién Europea
se produce, por un lado, una respuesta estratégica de los actores locales que
desean mejorar el posicionamiento de las ciudades y regiones en el nuevo sis-
tema internacional. Por otro lado, se inician procesos de cambios en el marco
de las organizaciones del estado, descentralizando la administracién y dando
mayores competencias a las regiones y ciudades.

El impacto local del cambio del modelo de acumulacién produjo paro, pér-
dida de dinamismo de los sistemas econémicos locales, y, por lo tanto, la ne-
cesidad de cambiar la estructura productiva de las ciudades vy territorios. El
desafio para los gobiernos locales era y es, cada vez, mds agudo en tanto en
cuanto la economia se internacionaliza progresivamente y se enfrentan con
la necesidad de dar una respuesta local a los problemas del ajuste. Las res-
puestas son limitadas y pueden reducirse a dos estrategias basicas: o se po-
ne en marcha una estrategia de atraccion de inversiones externas, en la que
compiten con otras ciudades (juego de suma ceroi, o desarrollan una estrate-
gia de desarrollo local, que cree las condiciones para el surgimiento de inicia-
tivas locales e intente una solucién de los problemas locales (juego de suma
positiva).
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Asi pues, con el fin de reconducir la situacidn y de ajustar el sistema pro-
ductivo local, han ido surgiendo progresivamente iniciativas locales. En los afos
ochenta, los gobiernos locales y regionales han comenzado a asumir un nota-
ble protagonismo en los procesos de cambio estructural de las economias euro-
peas, ante la necesidad de dar soluciones a largo plazo a los problemas loca-
les creados por el proceso de reestructuracion del sistema productivo inter-
nacional.

El nuevo papel de las administraciones locales se ve favorecido por el cam-
bio de estrategia de las administraciones centrales. Durante los afios ochenta
y noventa, los gobiernos centrales aceptan las posiciones neoliberales y cen-
tran su accion en la obtencién de objetivos macroecondémicos (inflacion, défi-
cit publico) y reducen el alcance de las politicas regionales e industriales. La
reducida eficacia de las administraciones centrales del Estado en el fomento
de la difusién de las innovaciones y en la creacién de empleo abre un espacio
para que los gobiernos locales y regionales se vean envueltos en la regulacién
de los procesos de ajuste y reestructuracién productiva (Stohr, 1990b; Vaz-
quez Barquero, 1992).

La estrategia de desarrollo local se ve impulsada, ademas, por el cambio
del marco institucional en el que funciona el sistema productivo. La creacién
del Estado de las Autonomias, en el caso espaiol, la descentralizacién admi-
nistrativa, en el caso francés, y el desarrollo de la Constitucién de 1948, en
el caso italiano, son ejemplos de diferentes formas de devolucién o reforza-
miento de las competencias de las Comunidades Locales y Regionales. Se po-
dria argumentar que la descentralizacion y la devolucion de competencias se
fundamenta en motivaciones de caracter organizativo y de eficiencia econo-
mica mas que en factores de tipo politico, con matices en el caso de Espaia
(Bottiglieri et al, 1987; Vdzquez Barquero, 1987).

5.3. Las nuevas teorias y conceptos

La nueva politica regional ha surgido espontdneamente, ajustada a las ne-
cesidades de cada economia local, lo que ha permitido beneficiarse de la crea-
tividad de los que la ejecutan. Se ha ido articulando, progresivamente, en un
proceso de prueba-error, por lo que su conceptualizacion se ha ido reforzando
con las nuevas aportaciones tedricas de los ultimos diez afos.

La evolucidn de las ciudades y regiones se percibe, en términos de la dina-
mica econdmica a largo plazo. El crecimiento econémico se produce como
consecuencia del aumento de la productividad, gracias al avance tecnolégico
y a la mejora en la calidad de los recursos. Las recientes propuestas del pen-
samiento neoclasico sobre crecimiento endégeno reforzarian esta proposicion
(Romer, 1994; Grossman y Helpman, 1994).

Pero, la teoria del desarrollo endégeno considera el crecimiento econémi-
CO como un proceso caracterizado por la incertidumbre y la aleatoriedad co-
mo consecuencia de las condiciones del mercado y de las decisiones de los
actores y no como un equilibrio movil de tipo neoclasico. Muchos de sus auto-
res consideran a Schumpeter como la referencia inexcusable de la nueva teo-
ria no s6lo en lo que concierne al caracter enddégeno del cambio tecnolégico
sino también al hecho de considerar a las empresas y a las organizaciones
como actores del desarrollo y no a los productores y/o consumidores. Por lo
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tanto, la difusidn de las innovaciones depende de las formas de organizacion
de las empresas y del territorio (Lasuen, 1973; Ettlinger, 1992).

Ademas, da un tratamiento territorial a las soluciones del ajuste producti-
vo (Friedmann y Weaber, 1979). Se reconoce que el territorio cuenta en las
decisiones de inversion y localizaciéon de las empresas, tal como se sugiere
desde los campos de la Teoria del Comercio Internacional (Krugman, 1990)
y de la Organizacion y Gestién de Empresas (Porter, 1990).

Las empresas y las organizaciones operan en un entorno determinado exé-
genamente que se ha ido formando histéoricamente (Massey, 1984). El territo-
rio estarfa formado por un sistema de relaciones econémicas, sociales, politi-
cas y legales, como cree Best (1990). Es mas, las empresas y las organizacio-
nes forman parte de un «milieu» que tiene una dinamica propia de aprendizaje
y de organizacion, que condiciona la respuesta a los cambios del entorno (Mai-
llat, 1995).

Esta conceptualizacién de la dinamica econdémica se basa en la acepta-
cion de que existe una gran variedad de modelos espaciales de crecimiento
(Scott, 1988; Vazquez Barquero, 1990a). Los modelos de especializacion fle-
xible (como las redes de empresas de alta tecnologia y los sistemas locales
de empresas) serian las formas més deseables de acumulacién (Garofoli, 1992;
Saxenian, 1994).

Las politicas de desarrollo local introducen la vision de abajo-arriba (Stohr,
1981). Se proponen mejorar la capacidad empresarial y organizativa, mejorar
la calidad de los factores y difundir las innovaciones en el tejido productivo
y en los territorios, siguiendo las indicaciones de los autores neoschumpete-
rianos, pero también de las teorias del distrito industrial (Becattini, 1979; Fua,
1983) y del «milieu» innovador (Camagni, 1991; Quevit, 1991).

5.4. Apoyo de las organizaciones internacionales

Por ultimo, la definicién, el disefio y la promocidn de la estrategia y accio-
nes de politica de desarrollo regional ha recibido un fuerte apoyo de organiza-
ciones internacionales como la OCDE y la Comisidn de la Unién Europea (No-
vi, 1990). Aunque sus propuestas hayan sido tildadas, a veces, de indefini-
das, han ejercido un influjo importante en el cambio de las politicas de empleo
y de las politicas industriales y regionales de las economias avanzadas.

El programa ILE-OCDE tiene més de diez afios de duracion. En julio de 1982,
el Consejo de la OCDE autorizé un nuevo Programa de Cooperacion y Accién
dirigido a las iniciativas locales de empleo. Sus objetivos mas importantes eran
promover, entre los paises miembros, el intercambio de experiencias y de in-
formaciones sobre el desarrollo de las empresas y el empleo local, poner a
punto métodos de evaluacién de las iniciativas locales, y suministrar asisten-
cia técnica a los paises miembros cuando elaboren programas de interven-
cién (OCDE, 1987). .

El tratamiento del tema del desarrollo local y la promocién de las iniciati-
vas locales de empleo en las Comunidades Europeas es, sin duda, mas prag-
matico y mas eficaz que en la OCDE. Tiene un planteamiento menos ambiguo
y, ademas, se orienta la financiacion de proyectos especificos de desarrollo
econdémico local. Aunque no todos los programas tienen esta aproximacion
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pragmatica, como sucede en el caso del Programa LEDA (Local Employment
Development Action), la disponibilidad de los fondos estructurales (Fondo Euro-
peo de Desarrollo Regional y Fondo Social Europeo) le imprimen una dimen-
siéon diferente de la de los programas de la OCDE.

La reforma de los fondos estructurales integra al desarrollo local en el cua-
dro de las politicas regionales. Asi el articulo 1c del Reglamento 4254/88, re-
ferente a la gestion del FEDER, indica que «el FEDER participa en la financia-
cion... del desarrollo del potencial endégeno de las regiones a través de medi-
das de animacion y de apoyo a las iniciativas de desarrollo local y a las
actividades de las PYMEs». Por su parte, el articulo 6, relativo a la utilizacién
de las subvenciones globales, indica que «ellas intervienen preferentemente
a favor de las iniciativas de desarrollo local». En los ultimos afios la Comisidn
ha tratado de impulsar el desarrollo local con acciones especificas. Asi, ha
dedicado la partida especial 543 para financiar iniciativas como los Centros
de Empresas e Innovacién y apoyar las medidas que favorecen el comercio
entre las pequefias y medianas empresas.

6. COMENTARIOS FINALES

La nueva politica de desarrollo regional es una politica que ha surgido, de
forma espontanea, como respuesta de las comunidades locales a los desa-
fios del ajuste productivo. Se caracteriza por tener una visidn estratégica del
desarrollo econédmico, lo que da a los actores locales la capacidad de impul-
sar el proceso de reestructuracion productiva y, por lo tanto, mejorar el nivel
de empleo y el bienestar de la poblacién local.

;Cudles son los aspectos mas positivos de la nueva politica regional? An-
te todo, conviene sefalar que ha permitido desactivar la vieja polémica sobre
si el objetivo de la politica regional debe de ser la eficiencia o la equidad.

Después de las discusiones de la ultima década se considera que en la
dinamica territorial es dénde se debe de resolver el conflicto de los objetivos
del desarrollo. Necesariamente, las iniciativas locales se ven abocadas a con-
jugar la Eficiencia en la asignacién de los recursos publicos y privados, la Equi-
dad en la distribucion de la riqueza y del empleo y el Equilibrio Medioambiental.

La gestion estratégica del desarrollo local supone la blisqueda sistemati-
ca de un equilibrio dindmico entre estos objetivos, cualquiera que sea la prio-
ridad que se establezca entre ellos. Cuando se da a los objetivos econémicos
caracter prioritario, la equidad y el equilibrio medioambiental funcionan como
condicionantes.

En segundo lugar, el cambio del modelo de acumulacién de capital, del
modelo fordista al de produccion flexible, da a la nueva politica regional ma-
yor efectividad que la que caracteriza a la politica tradicional (Ettlinger, 1990
y 1992). Cuando prevalece el modelo de produccion fordista, las acciones y
medidas de caracter redistributivo suelen ser ineficaces, debido a que el fun-
cionamiento del sistema de produccidon se basa el desequilibrio de la division
espacial del trabajo. El desarrollo localizado es l6gicamente imposible (Lasuen,
1973) y la coercién del estado puede ser ineficaz debido al hecho de que la
dinamica centro-periferia permanece.
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Sin embargo, en un escenario como el actual cuando el sistema producti-
vo puede ajustarse al modelo de acumulacion flexible, la politica de desarrollo
regional es, necesariamente, mas efectiva. La razon reside en que la produc-
cion flexible tiene una légica espacial diferente como consecuencia del he-
cho de que las vinculaciones entre las empresas estan localizadas en un terri-
torio concreto. Por ello, a pesar de que el desarrollo endégeno no se ajusta
siempre a los modelos de produccién flexible, la politica de desarrollo local
puede generar un ambiente favorable para la creacién y del desarrollo de em-
presas locales.

Ademas, la politica de desarrollo local es eficiente, en el sentido de que
utiliza el potencial de desarrollo que los ajustes del sistema productivo de los
afios setenta y ochenta han hecho aparecer. La reduccién de los flujos inte-
rregionales de factores ha permitido mantener recursos humanos y financie-
ros en las ciudades vy territorios. Por otro lado, el desarrollo de nuevas activi-
dades, relacionadas con los servicios (turismo, asistencia civil y sanidad, por
ejemplo) y el medioambiente, y la introduccién de nuevas tecnologias permi-
ten la utilizacién de recursos que en la fase precedente del ciclo econémico
tenian menor interés.

Este tipo de argumentos facilitan la respuesta a la pregunta que formula
Polese (1994): ;por qué el mercado no asegura la utilizacién de los recursos
locales? La nueva politica regional intenta facilitar el funcionamiento de los
mecanismos de mercado. Con las iniciativas locales se pretenden superar los
obstaculos que limitan el desarrollo regional. Al incidir sobre el desarrollo en-
dégeno, lo que hace es impulsar a los agentes econdmicos a utilizarlos com-
petitivamente.

;Cudles son las debilidades de la nueva politica regional? Ante todo esta
la cuestidn de la coordinacion de los diferentes actores. La nueva politica de
desarrollo se ejecuta a través de actores publicos y privados que siguen dife-
rentes estrategias. Las experiencias de desarrollo local muestran que frecuen-
temente la coordinacion es uno de los puntos débiles de la nueva politica re-
gional.

Boekema (1989) mantiene que para que la politica sea eficiente es conve-
niente que se produzca una sinergia entre las acciones de arriba-abajo que
promueven el cambio estructural y las acciones de abajo-arriba que promue-
ven el desarrollo territorial. Las iniciativas locales es preciso coordinarlas con
las politicas sectoriales y regionales de las administraciones centrales, si se
desea neutralizar las limitaciones que cada una de ellas tiene.

Si se utilizan sélo las politicas sectoriales y regionales, no sélo no se apro-
vecha el potencial de desarrollo, sino que se puede incidir, negativamente, so-
bre la dindmica y los ajustes de las economias locales, al privilegiar la redistri-
bucién territorial frente al ajuste productivo. En el caso en que se pusiera el
énfasis tan sélo en las iniciativas locales no siempre se tendrian en cuenta
las vinculaciones del sistema productivo local con el nacional e internacional
y se desconoceria el papel que la globalizacién esté jugando en el ajuste del
sistema productivo.

Sin embargo, la coordinacién de las acciones de los agentes publicos y
privados es siempre un desafio. Por ello, la visién estratégica desde lo local
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es relevante para el desarrollo econémico regional, dado que muestra la nece-
sidad de las actuaciones combinadas de los actores. De ahi que, como se ha
indicado mas arriiba, la organizacion del desarrollo mediante la potenciacién
del asociacionismo y de la creacidon de redes se ha convertido en uno de los
ejes de la nueva politica regional.

Finalmente, una debilidad importante de la nueva politica regional es que,
como sucede en el caso espafiol, se carece de un marco legal e institucional
bien definido. Por ello, es siempre una tarea compleja encontrar la financia-
cién para las iniciativas locales. La banca privada no esta interesada en el
fomento del desarrollo local, en favorecer el surgimiento y desarrollo de las
empresas. Por otro lado, al no existir una politica de desarrollo local, se pro-
duce una fuerte restriccién en la financiacién publica. Por ello, los agentes
locales se ven obligados a utilizar recursos de financiacion, disenados para
otros fines, lo que provoca graves perjuicios en la gestién y ejecucion de las
medidas.

En resumen, la nueva politica regional ha superado la fase de experimen-
tacion. Es de gran utilidad en los procesos de reestructuracién productiva, lo
que contribuye al desarrollo regional. A pesar de sus limitaciones, ha consoli-
dado un cuerpo de doctrina aceptable. Ha llegado el momento de hacer una
evaluacién de sus resultados y de crear un marco institucional que permita
mejorar la eficiencia y la eficacia de la gestién del desarrollo local.
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ABSTRACT

In Europe, in recent decades, a considerable number of local develop-
ment initiatives have arisen. The implementation of a local develop-
ment strategy involves the transformation of endogenous potential.
This process must be implemented by a set of politic actions arising
from the new regional problems which gives rise to new models of
development a number of Community programmes favour this type
of initiative.

Key words: local development, potential, strategy, equilibrium, balance,
Europe.

25



	20141110154959_002.jpg
	20141110154959_003.jpg
	20141110154959_004.jpg
	20141110154959_005.jpg
	20141110154959_006.jpg
	20141110154959_007.jpg
	20141110154959_008.jpg
	20141110154959_009.jpg
	20141110154959_010.jpg
	20141110154959_011.jpg
	20141110154959_012.jpg
	20141110154959_013.jpg
	20141110154959_014.jpg
	20141110154959_015.jpg
	20141110154959_016.jpg
	20141110154959_017.jpg
	20141110154959_018.jpg
	20141110154959_019.jpg
	20141110154959_020.jpg

