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Introduccion

Desde mediados de la década de los noventa, eéswade descentralizacion y la
incorporacion argentina a la globalizacion produjetransformaciones en el ambito de
los gobiernos locales que comenzaron a incorpomesarrollo local en su agenda. En
efecto, por un lado, la reforma del Estado, queuyic fundamentalmente la
privatizacion, la desregulacion y la descentraliaac condujo al abandono de las
politicas nacionales de impulso al desarrollo. Boo lado, la forma en que la
Argentina se integr6 a la globalizacion, con la rapa indiscriminada y la
sobrevaluacién del peso, produjo un fendmeno decerdracion econdmica y
desindustrializacion. Ante esta situacion, lastpal$ de desarrollo fueron recogidas a
nivel local por numerosos municipios que se viemnmpulsados a brindar nuevas
respuestas a los problemas sociales y econdmices lagi politicas nacionales
generaron. A su vez, los municipios eran estimuagutr la revalorizacion de lo local
que el discurso y la dinamica de la globalizacitemt@ba en desmedro de los Estados
nacionales, que se presentaban como demasiadosijpsqoara los grandes problemas
y demasiados grandes para los pequefios.

Asi, la principal hipoétesis que orienta a estedjates que las iniciativas de desarrollo
econémico surgidas localmente, con sus fortalezdsbyjlidades, no contaron con una
macroeconomia nacional dirigida a la producciénam politicas publicas supralocales
con las que articularse sinérgicamente, por lo sedtat6 mas de una modificacion de
la agenda de cada municipio, que incorporé la prolitica productiva, que de un

auténtico proceso de desarrollo local. Sin embargda medida en que las condiciones
econdmicas se modifican y surgen nuevas politicddigas, orientadas en términos

territoriales, se abre una nueva oportunidad. Bsta vez no en clave local-municipal

sino mas bien microrregional-intermunicipal.

Por otro lado, el desarrollo local, entendido emi@os generales como la valorizacion

y el aprovechamiento de los recursos locales pamarfps al servicio de un proyecto de
desarrollo integral a escala local, ha generadorigagproduccion académica. Pero, es
necesario reconocer que, después de casi una déeattsarrollo local en Argentina,
se observan limitaciones y se conservan potenatds que deben ser estudiadas desde
distintas perspectivas. En este sentido, cabe ptage si los términos tedricos mas
aceptados son los mas adecuados para la realidiad gaises no desarrollados. Este
trabajo pretende, también, realizar aportes ensestido.

De esta forma, este trabajo se citla en las paditicunicipales de desarrollo local para
estudiarlas tanto en su propia especificidad yrmdioa como en su relacion con el

contexto. Asi, desde este centro se analizaranitreensiones diferentes. Por un lado se
presentan y analizan las principales politicas emgntadas. Luego, se analiza su
proceso, a partir de la comparaciéon de veintisasog, 10 que permite contribuir a

explicar el comportamiento de los municipios y aedctores locales. En tercer término
se estudian las relaciones con el contexto ecomdméacional y la capacidad de

articulacion con las politicas publicas de deskrretondémico de tipo supranacional.

De esta forma se aspira a contribuir a explicarqoeér el desarrollo local argentino tiene
sus actuales caracteristicas.



El presente trabajo se encuentra organizado em cagtitulos. En el primero se tratan
los aportes conceptuales mas relevantes que insgsta investigacion. Asi, en primer

término, se abordan los distintos aportes realgadotorno al concepto de desarrollo
local para, luego, presentar la definicion que quiasta investigacion. En segundo
término, se trata la cuestion del Estado y lastipai publicas, siguiendo el mismo

esquema anterior, para, finalmente, explicitar @lam conceptual que guia el estudio de
los procesos de estas ultimas.

El segundo capitulo se dedica a caracterizar nloscipios argentinos con relacion a
dos variables centrales para el desarrollo localptimera es su perfil institucional,

dentro del que se destacan los tipos y categoeiagbliernos locales, la capacidad de
gestion, los recursos de que disponen, asi comac@upetencias y funciones. La

segunda variable esta referida al tamafio del gubilecal, que constituye un aspecto
relevante para definir las caracteristicas delrdela

La delimitacion del contexto en el que se desememellas politicas estudiadas se
aborda en el tercer capitulo. Alli se presentan dasdiciones que enmarcan el

surgimiento y desarrollo de dichas politicas; coimtlies que se sintetizan en el proceso
de reforma del Estado y en las politicas de cuidiberal que dominaron la década de
los noventa. En un segundo momento se analizarcdasecuencias economicas,

sociales y regionales de esas politicas. En téoggr, se da cuenta de los cambios
producidos por la crisis de 2001 y del nuevo macondmico y social, para, por

altimo, analizar nuevas politicas nacionales dadtis a estimular el desarrollo local.

En el cuarto capitulo se aborda la cuestion dedosres del desarrollo local. En primer
término, se analiza a los actores estatales cesirphrticularmente los funcionarios
municipales. En segundo lugar, se hace lo propio tmws actores sociales,
particularmente los empresarios y las organizasioieda sociedad civil.

El capitulo quinto se encuentra dedicado al asatle las politicas municipales de
desarrollo econémico local que se organiza a paetia forma en que se implementan.
En este caso, entonces, se trata de la creacidmeal@s instituciones o la puesta en
marcha de un programa determinado. Asi, las paditimunicipales de desarrollo
econdmico local han creado agencias e institutagedarrollo econémico, incubadoras
de empresas, y han constituido organismos de cacparintermunicipal. Asimismo,
pusieron en marcha programas destinados a apoyas gequefias y medianas
empresas, a formar o fortalecer clusters y a elmmia generacion de empleo
productivo.

En el capitulo sexto se realiza un estudio delgsode las politicas en cuestion. Para
esto se tomd una muestra de veintiséis experiemgiasse analizan a partir de sus
diferentes etapas, a saber: la identificacion dablpma, la formulacion de la solucion,
la implementacion de la decision, y los mecanisd®seguimiento y evaluacion. A su
vez, en cada etapa se tuvieron especialmente ertaclas relaciones con los actores
sociales y con los otros niveles del Estado. Firatey se plantean algunas reflexiones
en torno a la necesidad de contar con una estatagorma en que se buscan y utilizan
los recursos, y el comportamiento de los actores.

En el dltimo capitulo se analizan las condicionesiaes para el desarrollo local en
Argentina, teniendo en cuenta las condiciones en@a$s, sociales y regionales, asi



como las caracteristicas de las politicas nacien@ee incorporan una nueva
concepcion del territorio, la cual abre oportungmdpara el desarrollo local.
Finalmente, se plantean algunas opciones paraaaleste tipo de desarrollo a partir de
un esfuerzo simultaneo de las politicas nacior@ladas iniciativas locales.

Por dltimo, en las conclusiones se recuperan leslteglos generales tanto para el
desarrollo local como para los municipios y se tgan algunos aportes conceptuales y
las ensefianzas que pueden ser de utilidad paraegponsables de la toma de
decisiones.



Capitulo 1
El desarrollo local y las politcas publicas.

El objetivo de este capitulo es presentar los jpées conceptos que orientan este
trabajo. Para esto, primero, se procedera a readliza breve presentacion de los
principales aportes tedricos sobre las problengtatzordas para, luego, proceder a
definir los conceptos particulares que se utilizara

Asi, en primer lugar se abordara la definicion denitipio y se trataran los principales

aportes al concepto de desarrollo local, expliditala definicion que se adopta en este
trabajo; para, luego, analizar la relacién entrdeslarrollo local y las politicas publicas.

En segundo lugar, se trabajara sobre el conceplasdaoliticas publicas haciendo eje

en las particularidades que conlleva su implemérapor parte de los gobiernos

locales.

1.1. El municipio y el desarrollo local

La definicion demunicipio contempla tres dimensiones centrales. Una, tealiten
cuanto define el espacio sobre el que ejerce smpetencias una municipalidad.a
segunda dimension se refiere al rol estatal delicipio, esto es, como aparato
gubernamental, el mas cercano y accesible paciadad. Por ultimo, comprende una
sociedad local, en tanto se reconocen actoreslesciaconémicos y politicos que
interactlan dentro de ese ambito territorial (spbeeto se puede ver Herzer y Pirez,
1988; Clichevsky, 1990, y Pirez, 1991). De estanfgresta definicion incorpora la
dimensién de la ciudad (estudiada por geégrafodpgnistas), la de la sociedad (objeto
de la sociologia urbana) y la del Estado (estudipda la ciencia politica y la
administracion publica).

Ahora bien, en cuanto a la dimensién estatal saiegian dos grandes lineas
conceptuales. Una, considera al municipio comorgar mas descentralizado del
Estado. Esto significa que el Estado nacional yivipcial delega/n parte de sus
responsabilidades y competencias en un ente infecancepcion que refleja la
particular historia argentina, y también latinoaicera, y que es se inscribe en las
discusiones sobre la descentralizacion. La otragibe al municipio como el aparato
estatal y politico de una sociedad que se autogwbien el marco de una sociedad
mayor. Esta linea recibe afluentes de distintogeods. En América Latina se puede
mencionar a los que ven al municipio actual comeolatinuidad del Cabildo indiano;
la que, siguiendo a Tocqueville, mira la experiammrteamericana, o la que recupera la
tradicion europea que plantea que las ciudadepre@xistentes respecto de los Estados
nacionales y continuaran su desarrollo mientr&stldo-nacion se desdibuja o tiende a
desaparecer en los términos en que se lo conostd ahora (con relacién a esto se
puede ver Borja y Castells, 1997). Esta segundaprdtacion ha sido el fundamento
tedrico de la posicién que ha venido reclamandmtanomia municipal.

! El espacio puede ser exclusivamente urbano (ejvinzia de Cérdoba), urbano con una pequefia area
rural circundante (Provincia de Santa Fe), o umsego de un territorio provincial (Provincia de Bae
Aires).



En el caso argentino, si bien la Constitucion d®4l%ha asumido la posicion
autonémic3, todavia existen provinciasiue no han modificado el capitulo municipal
de sus respectivas Constituciones en este seMid@mbargo, es necesario reconocer
que las limitaciones juridicas no parecen habeosstituido en un obstaculo para que
los gobiernos locales asuman nuevas funcfones

Esta segunda concepcidn plantea, entonces, al mioneomo una sociedad que se
autogobierna, limitada por los margenes que impangertenencia a una comunidad
mayor -la nacién- y la estructura juridico-instinmal que la regula. Asi, la sociedad

local se encuentra en condiciones juridicas yipa#itpara delinear su propio proyecto
de desarrollo, en este caso local, en el marcongenacional y regional. Asi, esta

definicion del municipio constituye la base concapimas apropiada para albergar las
teorias que impulsan el desarrollo local.

1.2. El concepto de desarrollo local

1.2.1. Del desarrollo economico al desarrollo integl. Un poco de historia

La preocupacion por el desarrollo surge en la stgposguerra de la mano del proceso
de recuperacion europeo y del estancamiento obterd# los paises que no lograban
comenzar un proceso de crecimiento econdmico sdsteAsi, un poco mas tarde,
durante la década de los sesenta, la probleméaticdedarrollo en América Latina se
centré en la cuestion del camino que llevaba detlssarrollo al desarrollo, con una
clara hegemonia del pensamiento econémico. Eliebjeéntral era lograr incrementos
sostenidos en el volumen de bienes y serviciosrgdos por las economias de los
paises. El crecimiento del producto interior br(RéB) per capitaera el instrumento
privilegiado de evaluacion de los avances de |ésegaen términos de bienestar. En esta
hipotesis se asociaba la mayor produccién de bienesayores ingresos Yy, por
consiguiente, a una mayor utilidad o bienestar @eoco. La mayoria de los debates
sobre las estrategias de desarrollo se orientabexpléicar la manera de acelerar el
crecimiento de la produccién de bienes y serviditiga l6gica consecuencia de estas
teorias era la conviccion de que incrementos eRIRlper capitasostenibles eran
suficientes para disminuir la pobreza.

Pero, a fines de la década de los sesenta se wogats generalmente, el crecimiento
de la economia no daba lugar a mejoras de impaatandas condiciones sociales de la
mayoria de la poblacion. Por esto, alentada a miugidial por Naciones Unidas y en

América Latina por la CEPAL, se plante6 una revigi@ la concepcion del desarrollo.

En palabras de la CEPAL: “Podria decirse que hE&5® se tenia una vision bastante
optimista acerca del porvenir de la industrialigacy de la nueva modalidad de

desarrollo. (...) Hacia 1960 parecia predominar atti#tud, ciertamente mas cautelosa,
con respecto a la apreciacion de las perspectivgeydenotaba mayor preocupacion
por la dimension y variedad de las circunstancias apstaculizaban el desarrollo y de
las que eran necesarias para proseguifleEPAL, 1969: 39). Mas tarde se preguntaba:

2 La Constitucién de 1994 establece en su artic2®due “Cada provincia dicta su propia Constitucion
conforme a lo dispuesto en el articulo 5°, aseglarda autonomia municipal y reglando su alcance y
contenido en el orden institucional, politico, adistirativo, econémico y financiero”.

% En este sentido sobresalen las de Buenos Airesita Fe.

“ El tema de las competencias municipales se ateor@hCapitulo 2.
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“¢.A qué se debi6 este cambio de actitud?”, respoad que “...ello se debié a la
revalorizacion critica de los “efectos’ y de lasdiciones’ del desarrollo” (idem: 40).

Entre estos conceptos, el que despertdé mayor pcdépero también generd0 mayor
influencia fue el de las “condiciones” sociales eszrias para el desarrollo. La
respuesta a este interrogante provendria de lasi@gesociales. La cuestion de los
“efectos” abrié el camino a nuevos conceptos y tehapero su influencia en los
nuevos conceptos del desarrollo fue menor, fundtaimeante porque la propia CEPAL
consideraba que “no es mas que una particularizad® lo que trae consigo todo
fendmeno de cambio, cualquiera que sea su natatdieem: 244).

De esta forma comienza a revelarse el caracter lepmmyg multidimensional del
desarrollo. Asi, se incorporara el analisis dedaable social, que tendra dos lineas de
trabajo. Por un lado, las cuestiones cualitatidseslas condiciones sociales y —mas
tarde— culturales para el desarrollo; y, por olas, cuantitativas, que introducen un
instrumento muy usado en la economia: los “indioeglp ahora aplicados a las
variables sociales, referidos entonces, por ejemalonivel educativo, la tasa de
ocupacion, la calidad de la infraestructura halotaad, etc. Estos indicadores, asi como
contribuyen a enriquecer la discusion sobre laglicmmnes sociales, también sirven
para evaluar los resultados sociales del desar®logye, de esta manera, el desarrollo
social como componente necesario del desarroltui&ido esta linea, en la década de
los noventa Naciones Unidas incorporé el concdptarrollo humano

En este marco, emergen en Ameérica Latina las fpaditsociales”, que vienen a
reconfigurar las clasicas intervenciones asistéiataa mediante politicas que tiendan a
crear o fortalecer las capacidades sociales padesarrollo. Lo que para la CEPAL
seran politicas “funcionales para el desarrollOER@L, 1992). De esta forma, la
sociedad, con sus fortalezas y debilidades, pasaedeéobjeto” del desarrollo (el
desarrollo modernizara la sociedad y la politig@ra convertirse en “sujeto” de su
propio desarrollo. Esta perspectiva dara lugarravalorizacion de las “potencialidades
locales” para el desarrollo, savia indispensable glimentara los conceptos de
desarrollo endogenalesarrollo territorial y desarrollo local

Ahora bien, los resultados sociales del crecimietondmico mostraban una baja

equidad en el reparto de la rigueza generada, éopgaducia constantes problemas

sociales y politicos. A partir de esta constatag@rmplanted a la equidad como uno de
los objetivos deseables del desarrollo. Asi, cam @xorporacion se avanza en la

concepcion del “desarrollo integral'que plantea conciliar los objetivos econémicos de
crecimiento y los sociales de equidad, para obten@lesarrollo econémico que atenue

las disparidades.

La incorporacion de la equidad como meta del delsarha generado al menos tres
respuestas de peso en América Latina. Por un laddasion neoliberal del “derrame”,

que no reconoce la complejidad del fendbmeno sir® apnsidera que la equidad se
alcanza soélo a través del tiempo, el que demeahderrame de la copa del crecimiento
Por otro lado, se encuentra la perspectiva queidenasque el crecimiento es un
problema de la economia, mientras que la equidas Ide las politicas sociales, que
deben centrarse en el problema de la distribudintercer lugar surge el “enfoque
integrado”, que alienta la CEPAL y que propone enmntar politicas econdmicas que

® Este concepto aparece, en forma embrionariagea fie la década de los sesenta (CEPAL, 1969: 238).
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no sélo favorezcan el crecimiento sino tambiéndaidad, a la vez que observa en la
politica social un instrumento productivo y no sd® equidad (CEPAL, 1992). Esta
Gltima propuesta rompe con la concepcion secuedebdesarrollo para plantear la
necesaria simultaneidad entre crecimiento econoynemuidad (idem).

Por otro lado, en la década de los setenta s@ iaitios paises desarrollados un debate
gue incorpora las cuestiones ecolégicas en losstetmalesarrollo. Ante los efectos de
la contaminacion ambiental producida por un avastdl crecimiento industrial, sin
controles, y el avance en la pérdida de biodivatsid nivel planetario, se comenzo a
incorporar la dimension ambiental al desarrollmydtaorigen al concepto de “desarrollo
sustentable”.

Como cierre, entonces, resulta pertinente citar definicion de la CEPAL que
condensa lo planteado hasta aqui: “La experieraiaipe constatar que el crecimiento
econdémico no conduce de manera necesaria y autangta equidad. No obstante, la
CEPAL ha argumentado que un crecimiento con equalatientalmente sustentable y
en democracia, no solo es deseable, sino tamb&hbl@b(CEPAL, 1992).

1.2.2. El concepto de desarrollo local

El desarrollo local tiene tres grandes influencizs: un lado, se trata de una respuesta
practica y concreta a la crisis que genero el pa$sistema de produccion fordista al
pos-fordista. En segundo lugar, desde el punto id&a \conceptual, reconoce la
influencia de los conceptos de desarrollo integrirritorial impulsados por Naciones
Unidas, y la CEPAL en patrticular. Finalmente, seribe en un lugar privilegiado de la
dialéctica local/global que ha producido el procgsalobalizacion.

1.2.2.1. La respuesta al fin del fordismo y el desallo enddgeno

Desde una perspectiva historica, el desarrolld keg@resenta como una respuesta a las
nuevas condiciones que impusieron el paso dehsasterdista al pos-fordista y que ha
conducido, en palabras de Boisier, a una “pradicdeoria’. En efecto, como plantea
este autor, “la intervencién sobre los procesosde®arrollo territorial, en América
Latina o en cualquier otra parte, tendria que habtxdo precedida por la construccion

s

de modelos mentales. No ha sido asi” (Boisier, 1298

La respuesta a esta nueva situacion genero lacgparen algunas ciudades medianas y
en ciertas areas urbanas, de una forma de indizstcid@n conformada por redes de
pequefas y medianas empresas, que tiene en lossdistdustriales italianos su mayor
exponente pero, también, incluye los complejos Itk tacnologia como el Silicon
Valley en Estados Unidos, la llamadeevoluciéon tranquila de Canada v,
posteriormente, el desarrollo del sur de Alemania gxperiencia espafola. Se trata, en
general, de experiencias de sistemas de empresaspdeializacion flexible que
rompen la trayectoria lineal de desarrollo queastugente durante décadas y retoman
la teoria de los distritos industriales estudiadiaAdfred Marshall, otorgando un nuevo
valor al territorio.
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La especializacion flexibfees una respuesta al proceso de globalizacién de la
economia, que ha generado una “creciente divaasifino e inestabilidad de la
demanda, la que ha dado lugar a una saturaciGmsdedcesos de produccion en masa
circunscritos a los espacios nacionales, y a uneragiento de reorganizar los procesos
de produccién y regulacién hacia patrones altamigtibles y dinAmicos para atender
dichos cambios"” (Piore y Sabel, 1990; Hirst y Zitl 991, citado por Fernandez, R.,
2001).

A su vez, esta concepcion vuelve a centrarse tarrébrio y los recursos locales. Asi,
éstos generan complejos de produccion territonialug/o marco se conciertan procesos
de integracién en la que los actores combinantegtes de competencia y cooperacion
(Sabel, 1992) a partir de las cuales se desamolared que involucra no sdlo a las
empresas, sino también a las instituciones publcasivadas. Esta red ofrece una
sélida y reconfigurada division social del trabao base a la cual los actores
economicos obtienen un conjunto de externalidadésnpiadoras, con fundamento en
el desarrollo de economias de escala y alcancagooiacion y especializacion; en una
marcada reducciéon del riesgo (al que pueden dar llog altos stocks de capital que
acompanfaron la integracion vertical); y como efeldda interaccion en el escenario de
la aglomeracion territorial (Scott, 1988 y Costa93).

De esta manera se comienza a consolidar un nueadigma que da cuenta de esta
nueva realidad. Surge asi el concepto dégsarrollo endogenoque revaloriza el
territorio y sus recursos.

Asi, el planteo se centra en que todas las soaedadalizadas en un territorio tienen
recursos (econdmicos, humanos, institucionales Wurales) que constituyen su
potencial de desarrollo. En palabras de Antoniogdéz Barquero, uno de los autores
mas influyentes en América Latina, el desarrolalaes definido “como un proceso de
crecimiento y cambio estructural que mediante ilzation del potencial de desarrollo
existente en el territorio, conduce a la mejora lwehestar de la poblacion de una
localidad o territorio” (Vazquez Barquero, 1998. 3)

Profundizando en la cuestion de los recursos, \Ezdarquero plantea que en este
proceso de desarrollo se pueden identificar tneedsiones: “una econdémica, en la que
los empresarios locales usan su capacidad paranipagdos factores productivos

locales con niveles de productividad suficientas [s@r competitivos en los mercados;
otra, sociocultural, en la que los valores y laditnciones sirven de base al proceso de
desarrollo; y finalmente, una dimension politicordnistrativa, en la que las politicas

territoriales permiten crear un entorno econdémismfable, protegerlo de interferencias
externas y proteger el desarrollo local” (Vazquezgiero, 1988: 129). Como se puede
observar, el desarrollo, en este caso “local”, 8 tarea que involucra a las cuatro

® Un buen estado de la cuestién sobre la criticste@@ncepto se puede encontrar en Ramiro Fernandez
(2001). Alli se plantea, sintéticamente, que hagida nuevas asimetrias espaciales entre las egion
periféricas de la Unién Europea, que se ha produaith confirmaciéon del dominio extendido de las
empresas de capital transnacioffigl's) que relativizan la accion de las Pymes, @aermente porque se

ha pronunciado la dependencia financiera, tecncddgi comercial de las Pymes respecto de las ETs.
Ademas, Fernandez observa que los distritos indlestr son demasiado dependientes de sus
especificidades histéricas y que hoy se asistedivet de muchos de ellos.
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esferas; la econdmica, la social, la cultural pdética, evitando asi, desde esta Optica,
la vision reduccionista del desarrollo econémico.

Dentro de esta concepcion ha surgido el concepsistiamas productivos locales que la
bibliografia reciente ha generalizado para desigoamjuntamente y de manera
simplificada a todos estos tipos de organizacidatustrial a nivel local. En estos

sistemas productivos locales adquirira suma relgmata capacidad de generar
innovaciones tecnoldgicas y formas de producciéxilfles que permitan incrementar la
productividad y la competitividad en la economiabgllizada.

Esta concepcién de desarrollo “endégeno” se ditéaede la de desarrollo “exdgeno”

en la medida en que esta Ultima se centra en kcichgul de las ciudades o regiones
para atraer inversiones externas que generen ergpleo el mejor de los casos, se
articulen con empresas locales, generando asiingr@is productiva.

Ahora bien, puede decirse que fue en la décadasdedhenta cuando el desarrollo
enddégeno se conforma como una estrategia activdedarrollo local orientada a
resolver los problemas locales y hacer frente admsbios producidos por la crisis del
modelo de produccidn fordista y el creciente proass globalizacién de la economia.
Los modelos de desarrollo local que desde entohaastenido éxitb en el mundo
responden a las especificidades de cada region,lop@ue no son implantables
acriticamente en América Latina. Por lo tanto, esesario comenzar a construir las
bases que permitan avanzar en la construccién dengepto de desarrollo local que dé
cuenta de estas particulares realidades, permitjendu vez, debatir las caracteristicas
de un modelo latinoamericano de desarrollo local.

Por otro lado, resulta indispensable hacer refeaemtos aportes de Sergio Boisier, que
plantea al menos tres cuestiones significativas k@acion a la concepcion del
desarrollo territorial, que se encuentran en &xdiura basica sobre el desarrollo local.
Por un lado, se encarga de recordar la complejaEldfenomeno del desarrollo
resaltando su dimension holistica y sistémica, ardd la articulacion y coordinacion
de la accidn colectiva se vincula con la necessiriargia que requiere el desarrollo
(Boisier, 1998: 22). Esta complejidad demanda, rer@s, la construccion de un nuevo
paradigma de conocimiento que permita una intergarinteligente en el territorio.

La segunda contribucién consiste en el concepttpur/ecto politico” de desarrollo,
con lo cual inscribe a éste en la esfera socialifiga, marginando a la interpretacion
economicista. En efecto, para Boisier “el desavr@$, en términos procesuales, un
permanente y masivo proceso de toma de decisignesgstan en manos precisamente
de los actores... Como este tipo de ‘matriz decisiolapuede ser ya controlada por
mecanismos estatales (la planificacion tradiciomal)por mecanismos de mercado
(eficientes en el campo microecondmico), se requdsl establecimiento de ‘redes
horizontales de coordinacion'... Que no son otra apsa proyectos politicos de
desarrollo” (idem: 23).

El tercer aporte se refiere a la advertencia sabee limitacion propia del desarrollo
regional, que se aplica perfectamente al localpfgunta Boisier (Op. Cit.) si es
posible el desarrollo regional sostenido en el pieran un contexto nacional en el cual

" Fundamentalmente, los distritos industriales dtads, el sur de Alemania, el Québec canadiense y
algunas experiencias espafiolas.
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se agudizan las diferencias regionales. Esta ptagionduce a interrogarse sobre el
papel del Estado nacional y a la relacion entreyldbalizacion y el proceso de
regionalizacién continental.

En este punto resulta pertinente incorporar latareslel conflicto. Efectivamente, se
debe tener en cuenta que la implementacion deayegio de desarrollo local demanda
resolver lo que Cotorruelo Menta ha denominaddriéhgulo conflictivo del moderno
desarrollo regional”, conjugando de manera positdbgobjetivos de eficiencia en la
asignacion de recursos publicos y privados, dedeglugn la distribucion de la riqueza y
el empleo generados, y de preservar a largo pldzenwmrno medioambiental
(Cotorruelo Menta, 1996).

Por otro lado, si el modelo del desarrollo locatrgd a la sociedad local y a su
capacidad de articulacion el lugar central; parsgéAoa Latina replantea el problema de
resolver qué papel deben jugar los sectores masteagdos y débiles de la sociedad.
Con relacion a este aspecto se observa un sigiiicaporte del pensamiento
latinoamericano, en el planteamiento sobre la nga@eée fortalecer a estos actores a
través de una propuesta que resalta la necesidiadpdésar las potencialidades locales
para el desarrollo local “desde abajo”. Uno deploscipales aportes en este sentido lo
ha realizado José Luis Coraggio, que postula eatdladeconomia local formada por
tres subsistemas: la economia popular, la econpétilica y la economia empresarial.
La economia popular, en esta concepcion, “no tipreever con la formalizacion de lo
‘informal’, sino con la constitucion de un subesisd dentro de la economia, una
economia del trabajo, por contraposicion con lanesta del capital. Dicha economia
del trabajo esta formada no por empresas orientadasacumulacion sino por las
unidades domesticas, sus emprendimientos y redestamlas por la reproduccion
ampliada de la vida de sus miembros” (Coraggio,7199). Entonces, el desarrollo
econdémico local implica poner en marcha accionagsntadas a incrementar la
productividad de la economia popular, para lo @galdeben reorientar las politicas
sociales actuales y, fundamentalmente, buscaregnpiatr la articulacion entre los tres
subsistemas mencionados (Coraggio, Op. Cit.).

Ahora bien, cuando se trata de analizar las camls sociales y culturales del
desarrollo local se debe hacer referencia al caoadgpcapital social originado en el
precursor trabajo de Robert Putnam (1993) sobréesémperiio institucional de las
regiones italianas. Este concepto es utilizado patesignar ciertos rasgos de la
organizacion social, como la confianza, las norgéss redes, que pueden mejorar la
eficiencia de la sociedad facilitando las accionesrdinadas. Ahora bien, Putnam
concibe este tipo particular de capital como uncist que las sociedades acumulan a
través de periodos historicos largos, y de losesudependen sus posibilidades de
desarrollo actuales. De esta forma el desarrolloreservaria solo para aquellas
sociedades que han logrado generar esta suertcdmulacion originaria” de capital
social, lo que deja a América Latina practicamdntra de toda consideracion. Por
esto, en esta region se tiende, en general, adamntahcapital social como un recurso
construible en el mediano y largo plazo, aun emextos adversos (Evans, 1996).
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1.2.2.2. Local/global

El desarrollo local se inscribe, también, en unaftugrivilegiado de la dialéctica
local/global que ha producido el proceso de glabaldn. En efecto, asi como el
desarrollo es un concepto de la segunda posgwtrdasarrollo local se plantea como
una opcion a partir de la crisis del modelo foadistlel proceso de globalizacion.

De esta manera, en la matriz de origen del conaoidesarrollo local en la dialéctica
local/global se hallan al menos tres tipos de amdegPor un lado, el que plantea que
esta nueva logica de la globalizacidon es avasallamuelve imposible todo planteo de
desarrollo local. Por otro, el que visualiza locd4f como alternativa a un proceso de
globalizacion negativamente connotado, planteando Ip tanto una suerte de

revolucién anti-global que devuelva a los actoresales el poder necesario para
construir auténticas democracias. Finalmente, meteenfoque encara la situacion
considerandola en términos de riesgos y oportueglééirocena, 1997a).

En América Latina ha sido el tercer enfoque el ljaayenerado mayor aceptacion. En
este sentido, el trabajo de Borja y Castetisal y global. La gestion de las ciudades en
la era de la informaciénde 1997, fue uno de los mas influyentes en kentacion del
pensamiento latinoamericano. En esta obra se re&elel papel que tiene destinado lo
local dentro del proceso de globalizacién. Asi,t@mo a la ciudad o, para ser mas
precisos, a redes de ciudades, se articula la sdanglobal. A su vez, las ciudades
dependeran cada vez mas de la forma en que saanrtala economia global. Lo local
y lo global se vuelven complementarios y se nemesitutuamente. Dentro de esto, “La
importancia estratégica de lo local como centragéstion de lo global en el nuevo
sistema tecno-economico puede apreciarse en trdstodmprincipales: el de la
productividad y competitividad econdmicas, el dantagracion socio-cultural y el de la
representacion y gestion politicas” (Borja y Castel997: 14). Esta nueva situacion
demanda, entonces, una politica econdémica loca, lmsque la integracién de la
economia local en la global, una politica de irdegn social y, finalmente, nuevas y
flexibles formas de representacién politica y dpl@mentacion de las politicas publicas
locales.

Dentro de este mismo enfoque se ubican Sergio doysiJosé Arocena. El primero
concluye en un reciente trabajo que “Las nuevasidaties en nuevos espacios abren
posibilidades ciertas de generar procesos de dextioocal, los cuales pueden servir
de base y entorno papaocesos mas complejos de desarrollo local endégaume los
procesos de crecimiento se asimilen o no a nuxlelos comentados —distritos
industriales, concentraci@eografica de empresas, cambio endégelependera de la
calidad de la respuesta locaifluenciada a su vez por la catalisis que losesisis
locales de investigaciéon y desarrollo, principalteefas universidades, puedan
introducir en el medio local” (Boisier, 2005: 61).

Arocena, por su parte, ha generado al menos dosteapelevantes en la construccion
del concepto de desarrollo local. En primer ludemte al proceso de globalizacion
plantea que *“...la dimension local puede aparecenoc un lugar privilegiado de
articulacion entre la racionalidad instrumentalgiaade los procesos de desarrollo y las
identidades locales necesarias para dinamizarmeossos” (1997a: 44). Asi, al igual
gue en Borja y Castells (1997), se observa aquilajggobal y lo local se necesitan
mutuamente. Ahora bien, las oportunidades que i@t proceso de globalizacion no
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estan al alcance de todos, ya que aprovecharlanswgiertas capacidades y niveles de
desarrollo de las sociedades locales. Dentro des esdpacidades resalta la de la
constitucién de actores locales para el desar(@locena, idem). El desarrollo es,
entonces, un producto social en tanto dependesdealgacidades —existentes o a ser
desarrolladas— de los actores locales. Pero egmsidades son fundamentalmente
culturales. “Asi, 'lo local” cobra un sentido pewtar en viejas naciones que se
construyeron sobre la base de fuertes identidamtedes previas a los fendmenos de
gigantismo y concentracion propios de la sociedaddstrial. En ese caso, las actuales
iniciativas locales se inscriben en tradicioneaigadas en sistemas de normas y valores
que les otorgan plena validez. Existe una via cuesido explorada en las viejas
naciones industrializadas y que puede ser sintitiza la frase: "de lo cultural a lo
econdémico . Sin embargo, en el caso latinoamerijdandinamica local se ha iniciado
frecuentemente por la negativa a aceptar la ddsa&pao la muerte de una comunidad
local determinada. La identidad local se rebelagcdbre que la Unica posibilidad de
supervivencia es impulsar procesos de desarrolt@alimente controlados. De la
capacidad para concretar esta dinamica en acciapes aporten resultados
socioecondmicos dependera el éxito o el fracasesths iniciativas de raiz cultural”
(Arocena, 1998: 7).

Finalmente, enmarcado en la Iégica local/globarsmuentra también la perspectiva del
Banco Mundial. Efectivamente, ya a comienzos deldaada de los noventa este
organismo de financiamiento comenzo6 a plantearsedasidad de ampliar los temas
financiables. Si hasta la década de los ocheritadavencion destinada a las ciudades
se centrd en los servicios urbanos, y particulatenen lo referido a la infraestructura,

en 1990 se planted que el nuevo desafio inclysadllematica de la economia urbana,
la pobreza y el deterioro del medio ambiente. Asipropuso intervenir para afrontar
estos problemas a partir del fortalecimiento dediainistracion municipal, tanto de

De esta forma el desarrollo local es entendido ctameapacidad que los actores de la
ciudad tienen para obtener una insercion compatde/la economia de la ciudad en el
mundo globalizado.

Para sintetizar, Los principales elementos delrdeléalocal se pueden sintetizar desde
tres perspectivas que se influyen mutuamente: cpropuesta de intervencion, en
cuanto a la metodologia de abordaje, y como coacept

Como propuesta de intervencion, se ha llegadoréoaiensenso respecto de tener en
cuenta media docena de factores: recursos (quelasde los materiales y naturales a
los cognitivos y simbdlicos), actores (individualesolectivos, corporativos),
instituciones (respecto de las cuales es central capacidad institucional),
procedimientos (los de caracter mas social), aultle desarrollo (productora en el
sentido de capital social de Putnam), e inserai@h territorio en su entorno) (Boisier,
1998).

Desde la perspectiva metodolégica se observa quas ‘distintas disciplinas que
abordan la temética local tienen aportes sustasceal esta construccion conceptual. La
economia, la sociologia, la antropologia, la ciemalitica, la geografia, el urbanismo,
las ciencias agrarias, las ciencias de la admagigtin, las ciencias juridicas, estan
llamadas a concretar esfuerzos interdisciplinargpse permitan avanzar en la
elaboracion de las referencias tedrico-practicasseias” (Arocena, 1997a: 57).
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Desde lo conceptual, el desarrollo local condeasaptincipales proposiciones de los
tres paradigmas centrales del desarrollo. Por ao, l#sesponde a la perspectiva
historicista cuando se plantea potenciar el desarrexistente en un territorio
determinado. Cada territorio o sociedad local t&ndaracteristicas econdmicas,
socioculturales y politico-institucionales propigae generaran una suerte de desarrollo
anico e irrepetible. Pero, por otro lado, carga dantradicion evolucionista del
“modelo” a alcanzar en sucesivas etapas, aungue %&ra un unico modelo, sino que
mas bien se acerca al planteamiento de Tourairre fbxistencia de una pluralidad de
modelos de desarrollo. En efecto, la literaturalmsda de los “modelos” de desarrollo
local, entre los que se destaca el de los “distribalustriales” del norte de lItalia, el
basado en las tecnologias de punta Sikton Valleyo la revolucion tranquilade
Québec. Finalmente, en la necesidad de lograrticalacion sistémica de los distintos
elementos para lograr la sinergia necesaria patasalrrollo, encontramos el aporte del
enfoque estructuralista.

1.2.3. Definiendo el desarrollo local

Para los fines de esta investigacion se tomaramaggconceptos que guiaran la tarea.
En primer lugar, siguiendo el planteamiento de Amd/azquez Barquero (1998) se
entiende el desarrollo local como la capacidadedat adelante un proyecto local en el
que se aprovechen las capacidades territorialesial@®, naturales, técnicas,
econdmicas, institucionales, culturales, etc.)@ndge un desarrollo sostenible.

Ahora bien, asi como el desarrollo local es deatar&omplejo y sistémico, no se debe
olvidar su dimension politica. En este sentidodedarrollo local es una construccion
politica en donde el Estado local cumplira un mtcal. Efectivamente, en términos
procesuales, se trata de un permanente y masicegwale toma de decisiones de los
actores locales. Estos procesos requieren de tinalarion que les otorgue sentido y
direccion. Asi, “se trata de coordinar con un skngstratégico, se trata de coordinar
para avanzar en determinada direccién, para pronueterminados resultados de la
accion publica en su conjunto, y no solo de cada dm sus parcelas sectoriales o
institucionales. Y el proceso mediante el cual Emmea o se define ese sentido
estratégico, esa direccion en la que la sociedatenqme marchar, es un proceso
eminentemente politico” (Garnier, 1999).

Pero, en este proceso de toma de decisiones rebseotl/idar la desigual distribucién
de poder que tienen los actores intervinientes.atteulacion, en sentido politico,
significa catalizar, coordinar y mediar para resollas tensiones y conflictos que la
interaccion publico-privada y la dinamica del emtaalo de las instituciones y los
actores locales generan. Entonces, se deberd gobéambién, la tensién que la
desigual distribucién de poder produce en la dabni del rumbo y la distribucion de
cargas Yy beneficios que genera el desarrollo.

Asi, en Argentina se plantea el problema de resddvategracion de los sectores mas
empobrecidos de la sociedad. En este aspecto s&cales papel que las politicas
sociales desempefian en el proceso de inclusiGegracion social, y el de algunas de
tipo socioproductivo que alientan una alternativadpctiva con la que se puedan
enfrentar los problemas de desempleo y exclusion.
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Ahora bien, es necesario sefalar que es sumaméitié sbstener un programa de
desarrollo local sin una politica nacional y regioque se oriente en ese sentido. En
efecto, el desarrollo local sélo podra consolida@®o parte de un proceso mayor que
incluya los niveles microrregionales, nacionalesegionales, y por lo tanto resulta
indefectiblemente ligado a su contexto regionahgional. Este, a su vez, dependera del
modelo macroecondmico escogido y de las politieaks niveles supralocales que se
implementen.

En este sentido, resulta poco razonable pretengedistribucién del ingreso local sin
un marco nacional que posea esa misma orientd€iefecto, asi como es necesario
sefalar que el desafio de una distribucion madatiyai de la riqueza no es una tarea
exclusiva ni central del nivel local del gobiertambién es necesario plantear que el
esfuerzo social que demanda el desarrollo, y eticpkar el desarrollo local, debe
contemplar, desde el comienzo y explicitamentegrradtivas para mejorar las
condiciones de empleo, obtener una equitativailoligtibn de la riqueza obtenida v,
particularmente en los paises de América Latineargizar la inclusion social de los
sectores que se encuentran marginados.

Esta concepcién del desarrollo local mantienedintgension econémica como columna
vertebral pero refiere, necesariamente, a otragmbimnes. El desarrollo local no es
exclusivamente crecimiento econémico o mero incrémede la productividad
empresarial. Como proceso econémico, social, @llyupolitico, demanda un esfuerzo
de articulacion sinérgica pero también que las ictotes sociales y culturales
acompafen ese crecimiento y que los beneficiossqugeneren se distribuyan con
equidad.

Resumiendo, se trata de un proceso local y cergraérecondmico, enmarcado por uno
nacional y regional que, poseyendo una estrategisensuada, incorpora las acciones
de los tres niveles del Estado y la asociaciénipaHgrivada.

1.3. Desarrollo local y politicas publicas

En este proceso complejo y sinérgico el Estado aaup lugar central por dos
elementos predominantes. Uno, que la matriz Estadtrista, aunque en crisis,
continta otorgandole un papel preponderante endatacion de la sociedad, la politica
y la economia. El otro, que el Estado conservaalapolio de la facultad de imponer
normas a través de la legislacion que genera.

Efectivamente, si bien las relaciones Estado-sadiese han modificado, se debe
reconocer que el primero continla ocupando un lpgaponderante como elemento
director de la sociedad (Kooiman, 1993). Pero, tambes preciso sefialar las
transformaciones que modifican su actual rol, egltren su capacidad de direccion de
la esfera estatal basandose en el control soeale control de los recursos esenciales,
hacia uno basado en la coordinacién de un procestefihicion de los objetivos de la
accion publica que sera fruto de la interaccidaaeres politicos, publicos y privados.

Asimismo, el papel y la capacidad de control delaés, lejos de desaparecer, se
transforman, ya que la autorregulacion social tiemg@ar en un cuadro institucional

reconocido por éste. En particular, el Estado reastel derecho de ratificacion legal, el
derecho de imponer decisiones de autoridad allieléms actores sociales no lleguen a
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alguna conclusion, y el derecho de intervenir aoa accion legal o ejecutiva en el caso
de que un sistema autonomo no satisfaga las exipastae regulacion. Por tanto, el
control jerarquico y la autorregulacion social o snutuamente excluyentes (Mayntz,
2000).

Ahora bien, para el desarrollo local es necesamert como consideracion central la
necesidad de referirse a los distintos nivelesaeta Esto es, a la nacion, las provincias
y los municipios. En ese sentido, resulta pertmengsaltar que el desarrollo local
demanda una atencion de la agenda de todos loesiiglel Estado. Esto se plantea
teniendo en cuenta dos elementos de distinta hegarauno empirico y otro tedrico. El
primero se refiere a la experiencia internacioeal,donde resultan fundamentales no
sélo las politicas locales sino también las redesjacomo en el caso de Canada, y las
nacionales y hasta supranacionales, como en los easopeos. El segundo elemento,
de tipo tedrico, siguiendo los conceptos antesymsips, refiere a la necesidad de una
orientacion nacional y regional del desarrollo amglie se enmarque el de tipo local.
Esto se plantea por dos motivos fundamentales.rilepo, porque si los esfuerzos
locales por el desarrollo no son acompafnados pos atescala provincial y nacional, la
sustentabilidad de dicho desarrollo se vera em s&sgo. En otras palabras, resulta
sumamente dificultoso aceptar “el desarrollo ensola ciudad”. Este planteamiento se
funda en que no parece posible el desarrollo dewdad o, incluso, de una region —en
términos infranacionales— en un pais que no serrdédaay, yendo mas alla, en una
region —en términos supranacionales— que tampobade. El segundo motivo es que,
particularmente en los paises en desarrollo, @déstacional, pese a su crisis, continda
ocupando un lugar central en la organizacion yntai@on de la sociedad.

De esta forma, el reconocimiento de la centralielstdtal en el desarrollo en general y
en el local en particular conduce a observar laaadbn del Estado a través de las
politicas publicas. Estas podran tener diferentbetivos, orientaciones y hasta
funciones dependiendo de que sean nacionales, npralds o municipales. El
desarrollo local, entonces, no es un problema sikaude la agenda municipal, sino
que requiere de la intervencion de los otros nsvedesi, las politicas municipales son
imprescindibles pero no suficientes, y resultaspensable una articulacion vertical
entre los esfuerzos nacionales, provinciales y onpaglies que genere sinergia.

Ahora bien, a esta articulacion vertical es netesacorporar otra de tipo horizontal en
cada nivel del Estado. En efecto, la concepcidegnat del desarrollo demanda politicas
especificas y coordinadas de las diferentes aegslierno. Esta articulacion tiene un
centro, constituido por las areas de desarrollm@nico, que son aquellas que se
orientan a la promocion econ0mica a través dehedtia la actividad empresaria. Pero,
para evitar una vision reduccionista, estas arebsrdarticularse con las de desarrollo
urbano, entre las que se destacan las destinada®j@ar las condiciones de
comunicacion y transporte de la ciudad; las pelgtiambientales, orientadas no solo a
proteger el medio ambiente local sino también giprar la competitividad de las
empresas en este aspecto; y las politicas socdescularmente las de educacion,
formacion y capacitacion. A su vez, estas politiadran ser exclusivas o concurrentes
entre los distintos niveles del Estado, segundayuren las atribuciones y competencias
juridicamente establecidas en cada caso.

Resumiendo: el desarrollo local sera producto,uamto intervencion estatal a partir de
las politicas publicas, de la articulacion verticabtre las politicas nacionales,
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provinciales y municipales y de la articulacién ihontal de las distintas areas de
gobierno de cada nivel. A su vez, el centro desgsbiiticas lo ocupan las de desarrollo
econodmico, que se constituyen en la columna vettelerla accion estatal en general y
municipal en particular.

En este punto se ha arribado, desde el conceptiestarollo local, al objeto de esta

investigacion: las politicas municipales de desiarr@conémico local. Estas se

entienden como aquellas que procuran la promoaidla égctividad econdmica local a

través de distintas iniciativas. En el siguientatpuse plantea la cuestion del Estado y
las politicas publicas en términos generales, ydefen los conceptos que seran
utilizados en este trabajo.

1.4. El Estado y las politicas publicas

En primer lugar es necesario recordar que lasiqgasitpublicas no se producen en el
vacio. No so6lo nos informan acerca del ambientéosoonémico, sino también

respecto del Estado. Son los indicadores de laralaha y del funcionamiento de la
maquinaria gubernamental (Rose, 1984, citado eryM@&rhoenig, 1992).

La relacion entre el Estado y las politicas pukliea dinamica y genera un proceso de
retroalimentacion que va definiendo y redefiniemlidEstado a partir de las politicas
publicas que éste implementa. No se trata de @laniea relacibn mecanica o
unidimensional en donde a un tipo de Estado leesponde un tipo especifico de
politicas, sino de resaltar la complejidad y eladiismo del proceso de definicion y
constitucion estatal. Asi, el estudio de las p@#ipermite examinar como éstas definen
la politica, las instituciones y el Estado (Menyhoenig, 1992: 16).

De esta forma, el Estado no configura un blogque affiico sin fisuras cuyas
reglamentaciones, medidas y politicas se disefiammulan e implementan
independientemente de las correlaciones de podeataviesan o contornean. Por el
contrario, es el producto de relaciones socialesn@micas y de poder que lo
constituyen como tal. Asi, las politicas del Estadftejan, de alguna manera, esas
correlaciones articuladas en su propio seno.

Llegados a este punto, y para los efectos anajtien primer lugar se procedera a
abordar la concepcion del Estado que fungir4 dadpgma general a la investigacion.
Luego se tratara la cuestion de las politicas paslipara, por ultimo, definir a éstas en
tanto marco tedrico-metodolégico de esta invesiigac

1.4.1. La cuestidn del Estado

En primer término, se entiende al Estado como wmestouccién social y por tanto
como un producto historico que se adapta a lasfoanaciones sociales y politicas. Es
esta, entonces, una concepciéon del Estado conmdmlsocial (Garcia Delgado, 1994)
y, en cuanto tal, dinamica y abierta a los cambigslas relaciones sociales y de poder
producen. En palabras de O’Donnell, “El Estado embién, y no menos
primariamente, un conjunto de relaciones sociales establece cierto orden en un
territorio determinado, y finalmente lo respaldancana garantia coercitiva
centralizada” (O’'Donnell, 1993: 65). Ahora bientaeprimera definicion no debe hacer
olvidar el componente de aparato que posee el &stadanto sector publico, con una
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burocracia que, en Ultima instancia, es responsdblda implementacion de las
politicas.

La teoria sobre el Estado que se adopta para estastipacion abreva,
fundamentalmente, en los aportes realizados pdrdbsjos de Daniel Garcia Delgado
(1994, 1998, 2003) y Guillermo O'Donnell y Oscarzl@k (1995). De esta manera se
entiende que el Estado tiende a preservar una @ufanrelativa en tanto su
conformacion no es un simple reflejo de las fuergaesiales imperantes. Asi, debe
entendérselo como una relacién que reconoce dvgrsmlos de autonomia que varian
con respecto a los diferentes sectores sociales, distintos tipos de cuestiones que se
traten y a los intereses que se afecten (OszlakDomhell, Op. Cit.). Asimismo, se
debe reconocer que, en ocasiones, se encuentapacidad estatal para implementar
politicas generadas desde sus propios interesaspyopia l6gica burocratica. Como
han sefialado Meny y Thoenig (1992: 76), “Estudi®dad politicas publicas cada vez
mas numerosos han puesto de manifiesto la impdataieclas instituciones del Estado
como organizaciones a traves de las cuales los temgepublicos (electos o
administrativos) persiguen metas que no son exeosnte respuestas a demandas
sociales y, a la vez, como configuracion de organdines y de acciones que
estructuran, modelan e influyen tanto en los prmzesondmicos como en las clases o
grupos de interés”.

Sin embargo, esa relativa autonomia no es la destado global frente a una sociedad
indiferenciada. Hay, por el contrario, grados ytpaude autonomia muy diferentes
segun se refieran a unos u otros sectores sogiadegun se trate de cuestiones que
“importen” mas 0 menos a unos Yy a otros (OszlaK §ddnell, Op. Cit.). Ademas, la
referida autonomia estatal no constituye un rasgouaural de todos los Estados
conocidos. El Estado no es totalmente autonomdeadimiente dependiente, sino que sus
condiciones de autonomia varian sectorial y temiperste (Skocpol, 1989) de acuerdo
a la enorme variacion que se encuentra en lasiop&xc sociales y las practicas y
estrategias de los actores politicos y burocratibaslas estas condiciones, “el estudio
de politicas estatales deberia proporcionarnosasdi enseflanzas acerca de estas
diferencias” (Oszlak y O'Donnell, Op. Cit.: 104).

De esta forma, el marco conceptual adoptado setare interpretar los equilibrios y
desequilibrios que se establecen entre el Estadt sociedad y que las politicas
publicas permiten traducir. Asi, constituye unai@paue plantea un doble rechazo,
tanto del racionalismo economicista, encarnadcaesgstuela dgbublic choice como

del planteamiento de una sociedad que depende Hstado, a su vez, cautivo de una
minoria, expresado en las posiciones marxistagnaedstas y neoweberianas. En el
enfoque escogido, entonces, la relacion fundamestaquella que se establece entre
los grupos y el Estado.

1.4.2. La nueva relacién Estado-sociedad

Esta concepcion histérica y dinamica del Estadedaes una definicibn estéatica y
permanente y hace necesario que se lo deba dgfraracterizar en cada momento
histérico particular. Asi, en los ultimos veinteoafise ha estado asistiendo a una
transformacion profunda del modelo estatal imperalgsde la segunda posguerra vy,
consecuentemente, a un cambio en las relaciones @riEstado y la sociedad (Garcia
Delgado, 1994). Las demarcaciones que separarntadd;do publico, la sociedad y lo
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privado se vuelven cada vez mas borrosas. Los mm#@ntre lo publico y lo privado
se vuelven irregulares, con areas grises en doedelta dificil precisar donde
comienzan una y otra esfera (Oszlak y O Donnell, Op.: 194). Ahora bien, los
contornos de la relacion Estado-sociedad son nmagrws precisos dependiendo del
tema que se trate, reconociendo que incluso emsliotntornos se producen camfios

Asi, las politicas publicas responderan a los pag@stablecidos por el modelo estatal
imperante y las relaciones Estado-sociedad querssren. Pero, como se dijo, a su vez,
las caracteristicas que adquieran dichas polioasuanto a qué se hace (y qué no se
hace), y dénde, cuando, como y con quiénes se nnepian, le van dando la forma
concreta a cada modelo estatal, que redefine @sizEidn. De esta forma, “las politicas
estatales permiten una vision del Estado ‘en acct@sagregado y descongelado como
estructura global y ‘puesto’ en un proceso soagiatleque se entrecruza complejamente
con otras fuerzas sociales” (Oszlak y O Donnell, @i.). Su estudio, desde la
perspectiva de estos autores, ayuda a desagrégamgr en movimiento” a un Estado y
a actores (clases, fracciones de clase, organiEs;igrupos, eventualmente individuos)
gue en los otros enfoques aparecen mas globalayiceshente definidos. ElI campo
propio de este tercer enfoque es mas dinamico yosnestructural: el proceso social
tejido alrededor del surgimiento, tratamiento yohesion de cuestiones ante las que el
Estado y otros actores adoptan politicas.

1.5. Las politicas publicas

El surgimiento del Estado de bienestar demandé asuenfoques para su estudio,
porque el instrumental analitico de los enfoquesiaidtrativos quedaba obsoleto en la
medida en que se desdibujaba el Estado liberalealsg habia dedicado. En efecto, el
crecimiento de los aparatos estatales y del gasgibcp, la proliferacion de multiples
regulaciones y normas, la nueva relacion Estadiedad y la incorporacion de la
eficacia gubernamental como fuente de legitimidamstituyen los elementos centrales
gue originan la demanda de nuevos enfoques para&seldio del Estado v,
particularmente, de las acciones que éste lleada a través de sus politicas.

El desarrollo de estos estudios ha generado unhsagama de trabajos que, a su vez,
han dado origen y/o se han inscripto en diferemtdésques y perspectivas. Siguiendo el
planteamiento de Aguilar Villanueva (2000), se muedcontrar una primera division
entre, por un lado, los estudios interesados émaivledge of the policymakingque,
fundamentalmente, son abordados desde la sociojo¢paciencia politica y se los
puede englobar en Ig®licy studiesy, por el otro lado, los estudios ocupados en el
knowledge in the policymakingue con una visién multidisciplinaria han incalgmo a
economistas, ingenieros, matematicos aplicado$istasade sistemas, etc. Este tipo de
abordaje ha sido definido corpolicy analysis

El estudio de las politicas publicas reconoce sgeoren los Estados Unidos, de la
mano de logolicy analysis Este enfoque procura aplicar la racionalidadttfiea y
una metodologia multidisciplinar para determinaali@rnativa mas adecuada para la

8 posiblemente el ejemplo méas actual sobre la dit&@ahé estos contornos sea el de la seguridad. Hasta
hace unos afios este tema era considerado de gactasponsabilidad del Estado, pero en los ultimos
afios se han desarrollado conceptos como aledaridad ciudadanaue incorporan a la sociedad en
tareas de prevencion.
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implementacion de las politicas que buscan la uegm de los problemas que se han
incorporado a la agenda gubernamental. De estarmar@tra sus estudios en hallar la
solucion o6ptima en términos de la eficiencia y a&fia de las politicas, orientados
primordialmente por una finalidad instrumental. §oale la Segunda Guerra Mundial,
adquiere mayor impulos a partir de los trabajoblaeld Laswell y, fundamentalmente,
con el impulso, en los afios sesenta, de la politcls programas sociales de la lucha
contra la pobreza de Kennedy y Johnson, que incdrada administracion federal a
numerosos académicos y analistas encargados derlalécion y control de la eficacia
de las politicas implementadas. Ahora bien, estaecnaade abordar el estudio de las
politicas ha sufrido algunos importantes revesesticas. Las mas usuales se orientan,
por un lado, a resaltar que las propuestas tedmagdno han logrado solucionar los
problemas sociales, y, por otro, a sefialar su ascapacidad explicativa de los
procesos de toma de decisiones, que resultan semsente complejos y cargados de
incertidumbre.

Estas dltimas criticas fueron abriendo el camina gh desarrollo de un enfoque que,
bajo la denominacion general gelicy studies se ha orientado hacia una finalidad
explicativa, frente a la de tipo prescriptivo gellicy analysis “En general, se puede
afirmar que elpolicy analysises la actividad normativa de construir y evalus)l
mejor(es) opcion(es) de politica, relativas a aetesdos problemas publicos. Y el
policy studiesse utiliza para denotar simplemente cualquier destuelativo a las
causas, efectos, procesos, contenidos, restriiomadalidades... De la hechura de la
politica, asi como de hecho sucede. Obviamentee kgt dos extremos tiene lugar toda
una serie de posiciones intermedias, numerosasripsag” (Aguilar Villanueva,
2000:69).

El enfoque seleccionado para esta investigaci@ns®rca en la tradicion de Ipslicy
studies Particularmente se inscribe en la linea que &stiad politicas a través del
andlisis de las diferentes fases o etapas quetémtagtan, prestando particular atencién
al papel de los diferentes actores y a su relaoddnel Estado a través de las politicas
implementadas.

De esta forma, se abordard el estudio de las fdsedas politicas publicas
reconociéndolas como partes de un proceso perneidentoma de decisiones que
generan acciones (u omisiones) que conducen afilaiciten de un problema y al
intento de resolverlo, en donde la autoridad gudreental es el actor central pero no es
el Unico actor activo, puesto que se mueve endepemdencia con otros (elaboracion
propia en base a Subirat, 1994; Oszlak y O'Donh@85; Meny y Thoenig, 1992).

1.5.1. La particularidad de las politicas publicagnunicipales

Las particularidades que conlleva el estudio dgtdiicas municipales obligan, como
se dijo, a dirigir la mirada a los actores con catsd de influencia en la politica local y
a la relacion que se establece con los otros miiEEStado.

Para el primer caso —esto es, la relacion entreuaicipio y los actores sociales— resulta
necesario avanzar en la definicion de los actavemles. En primer lugar, se requiere
sefalar que “los actores no son los agentes rdesnaostulados por la teoria
econdmica. Por el contrario, disponen de una ‘nadidad limitada’, es decir que sus
objetivos no son claros, ni univocos, ni explicitdeny y Thoenig, 1992: 74). Su
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comportamiento, en lugar de ser racional respeetiosl objetivos, es racional, por una
parte, en relacion con las oportunidades vy, a $rale éstas, con el contexto que las
define; y por otra parte, en relacion con el corgorento de los demas actores
(Crozier y Friedberg, 1990).

Ahora bien, cuando se trata de analizar el commpietsto de los actores locales se
pueden encontrar diferentes formas de abordaje.pdmaera organizacion reconoce al
menos dos perspectivas que acentlan respectivataeutgcacion” del actor desde el
punto de vistduncionaly la logica a través de la cual éste orienta predominantemente
su actuacion (Caminotti, 2005). Dentro de la premse destacan las propuestas de
Arocena (1997) y Diaz de Landa (1997). El primdemfea las categorias dmlitico-
administrativos (ligados a la toma de decisiones publica)pndmico-productivos
(empresarios y trabajadores, miembros de orgawoizesi patronales y sindicales), y
socio-territoriales (integrantes de ONGs, organizaciones sociales de ademas
“expresiones activas” de las demandas e iniciatd@da ciudadania) (Arocena, Op.
Cit.). Mientras que para la segunda perspectiv@ségtodran ser individuos y
organizaciones tanto de los ambitos gubernamertates de los no gubernamentales,
sean de caracter local o extralocal, que desamrdlgividades de indole politica
(partidarias o sectoriales), o social (incluidos esta Ultima categoria también los
econdmicos: productores, empresarios y negociageraral, comunitarios, etc.) (Diaz
de Landa, Op. Cit.).

La segunda Optica, propuesta por Pirez (1995kreefijue los actores locales pueden
distinguirse analiticamente de acuerdo con lasiesites f6gicas de acciénPor un
lado, i) aquellos que realizan procesos orientgums unalogica de obtencién de
ganancia.Se trata de los actores de unidades econOmicagdeanips individuales,
empresas, conglomerados de empresas) que reatitgidarles dentro del mercado.
(...) La légica de la ganancia constituye la ‘deterwion estructural’ de estos actores,
en tanto deberdn someter sus comportamientos aléggm para mantenerse y
reproducirse como tales. ii) Aquellos orientadasdpminantemente en funcion de una
l6gica politica. Son los actores gubernamentales, que produceiudadc en forma
directa, con los componentes que no son ofrecidoslgs capitales individuales, y
también, en forma indirecta al establecer los patés que orientan la accion de los
actores privados ...” (Pirez, Op. Cit.: 12). iii) 4ajlos que se determinan en funcion de
unalégica de la necesidadoor fuera del mercado y de las politicas publiézstas
acciones pueden ser individuales o colectivas @disecon modalidades de organizacion
comunitaria, organizacion de movimientos reivintiezs frente al sector publico
estatal o el establecimiento de relaciones cliargsl con actores gubernamentales o
politicos (idem: 13). Y, iv) aquellos orientadosr pma logica del conocimiento
(cientifico, técnico, ideoldgico), que se encuestrbordinada a alguna de las otras tres.
Ahora bien, es importante destacar que no sedeataodalidades basicas de accién que
resulten excluyentes.

Teniendo en cuenta estas caracteristicas, es @misiinguir la diferencia entractor
local (definido como tal porquactia en la escena loga} elagente de desarrollo local
(definido como tal por etentidoque le imprime a su accion). En efecto, no todo
individuo, grupo u organizacion con actuacion Iquadrd ser considerado agente de
desarrollo loca) sino soOlo aquellos que, a través de su accidbnersmminen a
aprovechar mejor los recursos existenéesuna sociedad local determinada, de forma
coherente con laficiencia econdmigala preservacion medioambientsl la equidad

25



social (Arocena, 1997). Por otro lado, es necesario @®mna los actores locales
estratégicos, que seran aquellos que cuenten coinsos de poder suficientes para
impedir o perturbar el funcionamiento de las regbaprocedimientos de toma de
decisiones y de solucion de conflictos colectiesdpedge, 1996).

Si bien los aportes conceptuales sobre la reldesbado-sociedad han sido producto de
la reflexion sobre el Estado-nacion, en este caso caracteristicas son, también,
aplicables al municipio. Esta aseveracion, paranamversalizable, se fundamenta en
la concepcidn sobre los gobiernos locales tal fueah definida en el comienzo de este
capitulo.

En segundo lugar, cuando se estudian las politreascipales se debe contemplar la
relacion e influencia que sobre éstas tienen léiiqas implementadas por los niveles
nacional y provincial. Esta problematica adquieagtipular relevancia cuando se trata
de politicas que tienden a hacer frente a compieencfunciones “concurrentes” entre
el Estado nacional, provincial y municipal. En estntido, primero es necesario
distinguir entre funciones y competencias munie@pala primera se encuentra en el
terreno de lo simbdlico —esto es, “lo que el mymicidebe hacer’-. Esto que “debe
hacer” es una cuestion subjetiva, ya que se comstapartir tanto de las demandas y
requerimientos de la sociedad, que no siempre mesan de forma explicita y puntual
sino que se manifiestan de maneras muy diferentgsp de la concepcién sobre el
Estado y las politicas publicas que posea el magabernante o el dirigente politico de
turno. Ademas, se va modificando con el tiempoeytmnsforma junto con las
caracteristicas de los modelos estatales y losnesgds politicos. La competencia
municipal, por su parte, es aquella que el margal I€Constitucién, Ley Organica
Municipal, Carta Organica Municipal) le reconoceralnicipio como entidad juridica
publica.

Ahora bien, si las competencias concurrentes s@esaeiamente parte del aspecto
normativo del Estado, y por lo tanto son facilmedgectables, no ocurre lo mismo con
las funciones. Sin embargo, en el caso del dekartotal, en los términos antes

establecidos, resulta también claro que se tratmdduncion concurrente. Esto se debe
a que, como se dijo, dicho desarrollo es el redoltde una tarea que involucra, en lo
referente a la responsabilidad estatal, a todosisteses, reconociendo los diferentes
grados, funciones y responsabilidades.

De esta forma, el estudio de las politicas muniegpae desarrollo econémico local
debe contemplar explicitamente a las politicas moglementan los otros niveles
estatales. Se debera, entonces, analizar el impmzEby las formas de relacion entre
las politicas nacionales y provinciales y las daaar municipal. Ademas, teniendo en
cuenta la definicion de politicas publicas adomadambién se deberan sopesar las
consecuencias que provoca la ausencia de politechss otros niveles estatales.

1.5.2. El proceso de analisis de las politicas pidas

En este punto se presentaran los elementos tedBtodologicos que se utilizaran para
el analisis de las politicas municipales. En pritagar resulta necesario sefalar que el
proceso de las politicas publicas es sumamente lemmp dista de conformar un
conjunto de actividades linealmente producidasncatenadas. Se trata de un proceso
en el que las etapas no se suceden segun un oldat@ridgico preestablecido y
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delimitado sino que, mas bien, constituyen una dejaprama en donde intervienen (en
todas o algunas de ellas) actores sociales, estatgioliticos. Por lo tanto, sélo desde
el punto de vista analitico se pueden distinguasestapas.

Aqui se seguira, parcialmente, la propuesta de Memioenig (1992), que a su vez
adaptan de Jones (1970). Sera parcial en tantoilas fases propuestas por estos
autores para realizar el andlisis de las polit@&a$ian reducido a cuatro, a saber: la
identificacién de un problema, la formulacién dewolucion, la implementacion de la
decision —que en este caso incluye la toma dedaide- vy, finalmente, la evaluacion
de los resultados. Este recorte se debe a lasarrsique produjeron los resultados de
una investigacion sobre articulacion en la gestideal que utilizd, en términos
generales, el mismo marco tedrico-metodologico(@&raore, llari y Villar, 2004).

1.5.2.1. La identificacion de un problema

La primera fase es la de la identificacion de wbfama o situacion conflictiva. En este
caso los actores estatales deben reconocer unangetda situacion como un problema
que, ademas, pueda ser tratado a los efectos alezafcalguna solucién, modificacion
y/o mejoramiento al respecto. En efecto, en la dgepublica se inscriben los
problemas que han alcanzado una atencion seritiva gor parte del gobierno como
posibles asuntos de politica publica (FernandezZ1 996: 71).

Esta fase surge, generalmente, de una demandap mé&mnos explicitada, de accion
publica por parte de actores sociales y/o politidaste estas demandas se vuelve
determinante que los actores estatales tambiémaecan el problema y asuman su
tratamiento incorporandolo en la agenda publica.eB® acto también se procede a
definir la situacion como problema a ser abord&aw.lo tanto, se puede sefialar que los
problemas publicos no existen por si mismos y guebgetividad es mas supuesta que
real (Fernandez, A.; Op. Cit.). Una determinadastide puede ser un problema para
una sociedad y no para otra, 0 esa cuestion puedeaber sido considerada un
problema en un momento y si en otros, por una mgmedad. Esto se debe, por un
lado, a que tanto los valores sociales predomisatumo las capacidades para afrontar
las situaciones conflictivas cambian con el tienipgta concepcion social del problema
tendera a que éste sea incorporado a la agendag¢ro, en Ultima instancia, sera la
subjetividad de los decisores la que defina siaugsstion se convierte en un problema a
ser tratado.

Esta subjetividad tiene sus limites, puesto quensieterminado problema es asumido
como tal por la sociedad y el Estado se niega enoeerlo y tratarlo, éste pondra en
riesgo su propia legitimidad. En este sentido, mguautores como Hogwood y Gunn
(1994) han identificado algunas cualidades de losblpmas que se incorporan

obligatoriamente a la agenda publica. Estas son ejuproblema haya alcanzado
proporciones de crisis, adquirido una cierta paldiidad, tenga aspectos emotivos,
parezca tener amplio impacto, toque asuntos vidoslal poder y la legitimidad, de

alto contenido simbdlico, y, por dltimo que seatema de moda (Hogwood y Gunn:

1994, citado en Fernandez, A.; Op. Cit.: 471).

Ahora bien, tan relevante como el ingreso y la p@&@ncia de un problema en la

agenda publica es su definicién. “Existe un juegoirdereses cruzados de actores y
grupos que actuan para determinar qué asuntos atelsmr considerados como
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problemas y, sobre todo, cémo seran definidos. dNwada de una cuestién secundaria
puesto que la definicidn condiciona el tipo de eid a aplicar” (Fernandez, A.; Op.
Cit.).

1.5.2.2. La formulacién de una solucién

La segunda etapa es la formulacién de las politgddicas tendientes a tratar de
solucionar el problema detectado. Se trata deldestde distintas opciones de
soluciones y la elaboracion de un programa o ptaaation determinado. Es una etapa
en la que se deben armonizar los criterios técnjcpsliticos y en la que intervienen
distintas dependencias y funcionarios. Es una tpatiica en tanto requiere de una
definicion en un sentido determinado que lleva &etuna teoria del cambio social
(Meny y Thoenig, 1992: 96). Es, a su vez, técrecatanto demanda tareas especificas
destinadas a obtener la mayor eficiencia y eficaEia general, se procede a la
elaboracion de un marco contextual que permita nebtgroyecciones sobre las
consecuencias del problema, establecer conjetawesaade la evolucion del mismo
para, luego, disefiar un plan de accion que, a sutgaga en cuenta la factibilidad
econdmica, técnica y politica que garantice suihkziol.

Siguiendo a Meny y Thoenig, “Los responsables ipoBt sus gabinetes, sus servicios
realizan estudios para decantar el "desafio’, aefzar facetas operativas, identificar los
parametros que provocan el problema, movilizar alocimiento disponible y, por
altimo, establecer un diagnéstico. La imaginacidas o menos creativa, se moviliza a
fin de suscitar alternativas y elaborar un estaskedble hacia el cual encaminarse. Se
hacen previsiones y se emiten opiniones sobre &#on de las alternativas, sobre lo
aceptable de las soluciones, sobre el devenir slgproblemas una vez que se haya
tomado la decision” (Meny y Thoenig, Op. Cit.: 1.36)

Asi como la definicién del problema es relevantééeminos de actores involucrados y
afectados, la formulacién también se ve atravepada&sas tensiones. En este sentido,
esta fase “Puede ser el momento en que se exptesary los conflictos: los hechos o
el andlisis no son neutros para los actores; ea tado, no mas que los objetivos.
Compromisos, negociaciones, coaliciones, sobreditkes, claroscuros, constituyen
otras tantas alternativas generadas en el cursstdgroceso” (ibidem).

1.5.2.3. La implementacién de la decision

En esta tercera fase se incorpora la toma de iaidleg las acciones destinadas a que
esa decision se lleve a cabo. La primera es el mmnes el cual el gobernante, en tanto
autoridad publica legalmente legitimada, toma leisién deponer en marcha un plan,
programa o politica determinada (también se pumdertla decision de no hacer nada).
Esta decisibn es un acto de legitimacion y ofiz&adion politica de una opcidn
determinada. La decision se torna efectiva y pablkitando se realiza el acto
administrativo correspondiente, que puede serrlaafide un acto resolutivo (ley,
decreto, ordenanza, resolucion, convenio) o, tamionediante el voto. Pero es mas que
esto. “La legitimacion no es un acto protocolaaion cuando el decisor se contenta con
ratificar el trabajo elaborado anteriormente. Page&alor agregado, que es politica y
simbdlicamente decisivo: por su voto, por su firne@jste de legitimidad la opcion y la
hace oficial, portadora de autoridad irreversilité.trabajo de legitimacién consiste,
pues, en aportar una solucion de acuerdo con tericride eleccion que la haga
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aceptable a los ojos de terceros. Se trata de moafda solucion a las normas que
comparten los subordinados, los lideres politicesmiblico. En lo sucesivo, si alguien
puede discutir la opcién, debera exponerse a tradsglas normas compartidas
colectivamente, pagando un costo muy alto, disedtiela constitucionalidad del
sistema politico, la legalidad de los procedimientecurriendo a la amenaza (la calle,
la huelga, la guerra civil), etc.” (Meny y Thoen@p. Cit.: 138).

Por su parte, la implementacion consiste en lauején de las acciones y/o normas y el
consiguiente gerenciamiento y administracion queesponda. Implica el desarrollo de

un conjunto de actividades individuales y organwaat tendientes a transformar

conductas en el marco de un contexto prescripstabéecido por una autoridad publica

competente. Asi, ejecutar es aplicar un programaab®n a un problema, a una

situacion o a un comportamiento. Ello implica mmdi€iones y perturbaciones con

relacion al “estado natural” de la gente y de t@sas inducidas, suscitadas o solicitadas.
Un cierto numero de ciudadanos, de interesadoanv&r ambito de comportamiento

convertido en blanco de los ejecutores. Se tratabdener que, en los contextos asi
perturbados, los individuos y los grupos cambigradir de deseos y de incitaciones

mas o0 menos directas procedentes de los actorésgsifMeny y Thoenig, Op. Cit.).

Ahora bien, este no es un mero proceso técnicoga cke los funcionarios competentes.
Es, también, un proceso politico en el que intéeactlos distintos actores, con sus
intereses particulares y sectoriales que van déordwa a un conjunto de medidas que a
SuU vez generan nuevas situaciones y, por consiguiemevos posicionamientos.

En esta etapa ocupa un lugar central la burocestatal, que, lejos de cumplir un rol
pasivo, juega un papel protagonico. En este seriadcestrategias, tacticas e intereses
de los responsables de la ejecucion de las palitioastituyen elementos centrales para
la suerte de cada iniciativa. Efectivamente, “Nudeecada diez veces, los ejecutores
titulares de las decisiones gubernamentales sonbuascracias publicas y semi-
publicas. Ahora bien, estas burocracias no sorumsintos inertes. Al contrario, en su
calidad de organizaciones, expresan una libertadade@obra muy considerable. Lo que
surge como producto de las actividades burocratica®s el reflejo exacto de las
orientaciones fijadas por los decisores publicasy Hn juego, diferencias, fenébmenos
de contingencia que operan a lo largo del camimaoloTello afecta la eficiencia de la
accion administrativa, es decir, la relacion etiecostos 0 medios movilizados vy el
nivel de los resultados concretos. Afecta tamb#&eficacia de la politica publica, es
decir, la resolucién de los problemas o la sattsfecde los objetivos prescritos por el
decisor” (Meny y Thoenig, Op. Cit.: 183).

Asimismo, se debe sefalar que otro factor a temeuenta, particularmente en el caso
de esta investigacion, es que la existencia deedifies niveles de gobierno otorga un
peso cada vez mayor a las llamadas “relacionegyirtiernamentales”, que suponen un
problema adicional en los Estados compuestos (Reéeza A.; 1996: 444) o federales.
Esto obliga a prestar particular atencion a estiagiones entre los diferentes niveles, a
la existencia o no de articulacion, y al papel cada uno es convocado a desempefiar.

Finalmente, dentro de los roles que desempefnaadimses sociales, se debe prestar

suma atencion al de aquellos que se ven directemaiectados por las politicas
implementadas. Estos, en forma directa o a tragédigdintas organizaciones, tomaran
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partido en la implementacion de las politicas @ésale actividades amplias o acotadas,
permanentes o esporadicas, proactivas o reactivas.

1.5.2.4. La evaluacion de los resultados

La evaluacion de los resultados es la ultima fas@mbceso de las politicas publicas. Se
compone de dos aspectos centrales; uno lo corestituynedicion de la eficacia y la

eficiencia de la accion emprendida. El otro, seerefa los efectos sociales y politicos
gue se generan. El primero se asienta en aspemtogds que permiten evaluar y

monitorear el desempefio de las acciones con ralacil@s recursos aportados y las
metas trazadas, y es una tarea tanto de los técoiroo de los funcionarios politicos.

El segundo, es de caracter politico y social, ervignen en €l actores estatales y
sociales, la opinidn publica, los medios de comanidn, las organizaciones sociales,
afectadas o no, etc. Finalmente, es pertinenteediéear este proceso de evaluacion de
los de control administrativo y de la legalidad Ids actos llevados a cabo por los
agentes estatales.

Para concluir, los elementos recién expuestos it@ndh una guia teorico-
metodoldgica para el estudio de las politicas nipaies de desarrollo econémico local.
Por lo tanto, no se trata de tomarlos en forma dbigan sino de utilizarlos y
aprovecharlos en la medida en que resulten Uties|ps fines de este estudio.
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Capitulo 2
Caracterizacion de los municipios argentinos

Los elementos que se presentan aqui se refie@ituacion en que se encuentran los
municipios de Argentina para hacer frente al desdfl desarrollo local. Se han
seleccionado dos elementos centrales: las castatasi institucionales y el tamafio de
los municipios.

2.1. Caracterizacion institucional

El sistema federal argentino ha delegado la cordoidm del régimen municipal en las

provincias; las que, a partir de la Constitucionl@84, deben garantizar la autonomia
municipal. Asi, se ha generado un régimen municg@mhamente heterogéneo. Para
analizar las caracteristicas institucionales se ded@ccionado las siguientes variables:
los tipos o categorias de gobierno local, la deifoimi de la base territorial, la capacidad
de gestion, los recursos de que dispone y lasdoasiy competencias que posee.

2.1.1. Tipos o categorias de gobierno local

Las Constituciones provinciales establecen dosdgiamiveles con sus respectivos
subniveles. Por un lado, se encuentran aquellasigu@minan “municipio” a todas las

formas de gobierno local, reconociendo, generaleetiferentes categorias. Por el
otro, las que diferencian a los municipios de otratsdades de gobierno local (comuna,
comision municipal o de fomento, delegacion mumikigtc.); y, finalmente, las que

tiene un sistema mixto que contempla tanto digtiettegorias de municipios como a
las otras entidades mencionadas.

En Argentina, entonces se encuentran tres pro@moa municipios de categoria Unica,
las de Buenos Aires (con 134 municipios) y La Rij&lendoza (con 18 municipios

cada una). Un segundo grupo lo conforman las pc@asnque reconocen una sola
categoria de municipios pero se incluyen otras d&srrde gobiernos locales como
comisiones de fomento, juntas rurales, juntas daiegoo, comisiones municipales,

delegaciones de fomento y comunas. Se trata diel@Hrdoba, San Luis, Santa Cruz y
Tierra del fuego. Finalmente, en el resto de lasvipcias se reconocen distintas
categoria de municipios.

Ahora bien, el criterio mas utilizado para otordarcategoria de municipio es la
cantidad de habitantes. En pocos casos se estaldeadicionan otros requisitos, o
directamente no se especifican condiciones. La mawgote de las Constituciones
establece entre 500 y 2.000 habitantes como pdblacinima requerida para constituir
un gobierno local.

En este punto es pertinente recordar la advertateciurburu (2001) sobre el riesgo
qgue el inframunicipalismo genera para la evolualéh sistema municipal argentino,
considerando el hecho de que la mayor parte d€dastituciones establezca minimos
poblacionales tan bajos.
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2.1.2. La definicion de la base territorial

En cuanto a la base territorial, se distinguengtaades grupos. Por un lado, el sistema
de municipio “condado” (también denominado ejiddinoante, sistema de partido,
departamento o distrito), que incluye areas urbgnagales, de manera que todo el
territorio provincial queda comprendido dentro ddigrnos locales (ej.: Buenos Aires
y Mendoza). Por el otro, el sistema de “ejido udiague hace coincidir los limites del
municipio con los de la construccion urbana. Dediceste sistema se suele adicionar
un area rural, como previsién al crecimiento deil@ad, que queda dentro de la érbita
municipal.

Las caracteristicas de la base territorial en cusatdefina como municipio condado o
gjido urbano adquieren relevancia en tanto la probtica del desarrollo local
incorporara aspectos rurales y regionales o serd@etmntrar sélo en las cuestiones
urbanas.

2.1.3. La capacidad de gestién

Algunos trabajos clasicos (Clichevsky, 1990) sefaldos problemas que padecia la
administracion de los municipios. Mas de diez afespués se siguen encontrando los
mismos problemas, generando una gran debilidachgl@dministraciones locales para
enfrentar los desafios del desarrollo local. Erctefegeneralmente han replicado la
estructura organizacional de las provincias y laiddajunto con sus practicas burocraticas
basadas en las normas. De esta forma se trasladacohocidos problemas de las
organizaciones estatales: se rutiniza la tareasyatxiones se realizan respetando el
“cOmo” sin preocuparse acerca del “para qué”, gelerorganizaciones lentas,

ineficientes, centradas en sus propios objetivoautieconservacion y reproduccién, con
recursos humanos desestimulados y desprestigiddosque se suma la escasez cronica
de cuadros técnicos y de informacién actualizaddinente y confiable para la toma de
decisiones.

Ademas, en los municipios mas pequefios es comamteaicorganizaciones que incluso
se pueden definir como pre-weberianas, puesto carecen de los elementos
indispensables de las organizaciones modernasugasustentan su administracion en
practicas establecidas por la tradicion (“siemrdizo asi”) y el conocimiento empirico
adquirido por el escaso personal, mientras caréeqrautas y sistemas estandarizados y
reglados para la gestion. Sélo los topicos referidolos aspectos de administracion
economica poseen procedimientos legalmente estdddegue, generalmente, responden a
las pautas establecidas por las respectivas prasinc

Esta situacidbn representa un gran problema pargekion del desarrollo local.
Efectivamente, las posibilidades de llevar adelantproyecto de desarrollo a escala local
remite, fundamental, aunque no exclusivamente cagacidad que el Estado posea tanto
para llevar adelante su funcion de catalizador cpana implementar las decisiones que se
toman. Si esa capacidad es escasa 0 enfrentarpashlee genera una erosion en la
legitimidad del propio Estado y se tiende a desalelas iniciativas acordadas con los
actores sociales que se han involucrado.
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2.1.4. Los recursos econémicos municipales

Otra gran debilidad de los municipios argentinoswe®scasa disposicion de recursos
econdmicos. Esto se debe a que sus recursos pempopueden provenir del cobro de

tasas, que se concibe en términos de retribuciérupa prestacién brindada por el

municipio, ya que las normas provinciales no laf@n para el cobro de impuestos. A
esto se suma una pobre capacidad recaudadoraeynasstde coparticipacion que

concentran el gasto en el nivel provincial. Enwgdro siguiente se puede observar la
escasa incidencia de la recaudacion municipalgvamejora en cuanto al gasto.

Cuadro |
Estructura porcentual de recursos (tributarios y notributarios)
y de erogaciones por niveles de gobierrig)

Afo Recursos Gastos
Municipios | Provincias Nacion Municipios| ProvinciasNacion

1961 6,0 24,7 69,3 6,8 21,0 72,1
1970 4,5 28,0 64,4 5,8 27,5 66,6
1984 4,3 27,6 68,1 4,5 30,9 64,5
1993 53 19,0 75,7 10,8 37,2 52,0
2000 55 18,5 76,0 9,5 37,9 52,6
2002 59 19,7 74,4 10,0 38,6 51,4

Fuente: Certangolo y Jiménez (2005).

(a) Los recursos corresponden a los tributarios tributarios administrados por cada nivel. Las
erogaciones se clasificaron de acuerdo con el dvglobierno que las ejecuta. En el caso de las
empresas publicas se consideraron como erogaciteesivel correspondiente los pagos de
intereses y el déficit primario. (Nota del autor.)

La situacién se agrava cuando se analiza la cogipogiel gasto municipal. El peso de

los gastos corrientes, particularmente el de patsabsorbe mas de la mitad del gasto
agregado de los gobiernos locales; situacion sumiznteterogénea entre las distintas
provincias argentinas. El siguiente grafico muessta situacion.
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Grafico 1
Composicion del gasto publico municipal
(afio 2000, en %)
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Fuente: Costamagna (2005).

Esta situacion restringe la capacidad de los gobselocales para encarar proyectos de
desarrollo local, en la medida en que carecen deumentos fiscales para atraer

inversiones a la vez que se produce una dependémdis recursos extralocales que se
puedan obtener. Estos pueden ser tanto publicodpsl@rogramas nacionales o

provinciales, como internacionales o privados. Emlgquier caso esa dependencia
genera una suerte de negociacion entre el quataofiel que provee, situacion que

puede generar modificaciones en la direccién quessegié localmente y hasta una
suerte de desarrollo local inducido por actoresatptales que poseen la capacidad de
financiacion. Este tema se profundizara mas adelaotando se analicen las politicas
municipales de desarrollo economico local.

2.1.5. Las competencias y funciones municipales

En primer lugar es necesario distinguir las funegode las competencias. Las primeras
se encuentran en el terreno de lo simbdlico, masrque las competencias son aquellas
que el marco legal le reconoce al municipio comtidad juridica publica. Como la
dindmica social y politica tiende a ser mas vartiga y flexible que las normas
juridicas, se suelen encontrar funciones asumiaasgpbiernos locales que no se
encuentran, necesariamente, entre las competdegamente establecidas, pero, por
otro lado, rara vez las prohiben.
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2.1.5.1. Las competencias

En Argentina, el régimen federal genera cuatro lesveeferidos al marco legal: la

Constitucion Nacional, las Constituciones provilega las Leyes Organicas

Municipales que dictan las provincias (LOM) vy, éguaos casos, las Cartas Organicas
Municipales. Se vera a continuacion los principaésmentos de los tres primeros
niveles, particularmente en lo que se refiere actampetencias que se asignan a los
municipios.

La Constitucion Nacional se limita a establecer caga provincia debe contar con “un

régimen municipal” (Articulo 5), que, a partir d894, debe, a su vez, garantizar la
autonomia municipal (Articulo 123). Ahora bien,datonomia municipal se enfrenta

con dos restricciones, una de tipo teorico y oélaodden de lo concreto. La primera se
debe a que la autonomia denota siempre un podéegiacion, o sea un poder

politico, que debe ejercerse dentro de lo permifido el ente soberano (Hernandez,
1984 y Marienhoff, 1995, citado en Iturburu, 200Rpr lo tanto, las competencias

municipales pueden estar restringidas a lo estdblgmor las normas provinciales. Sin

embargo, actualmente las restricciones concretan@gentran en el hecho de que aun
hay cinco provincias (Entre Rios, Santa Fe, Mendbaeuman y Buenos Aires) que no

han modificado su Constitucién para estableceutaremmia municipal, situacion que

se agrava en la de Buenos Aires, que modific6 sosiocion posteriormente a la

reforma de 1994 y dejo intacto el capitulo municipa

Las competencias municipales en las Constitucipr@gnciales han sido ampliamente
estudiadas por Iturburu (2001), cuyo trabajo seesin este apartado. En primer lugar,
se debe tener en cuenta que existen tres sistearas @ determinacion de la
competencia municipal: el de enumeracion concedtde clausula general y el mixto.
El primero de ellos consiste en que el gobiernalleferce competencia exclusivamente
en las materias indicadas por la ley. El sistemaldasula general se funda en el
reconocimiento de la universalidad de la competermunicipal. Para ello, son
utilizados términos como interés, necesidad, btanegrosperidad, conveniencia, entre
otros, para formular genéricamente la competedal.l El tercer sistema se apoya en
una enumeracion concreta efectuada por la ley,idg@gor una clausula general que
amplia la competencia. Las Constituciones proviesiargentinas utilizan los tres
sistemas. Las de Buenos Aires, Corrientes, Jujay,Rioja, Mendoza, Misiones y
Neuquén tiene el sistema de enumeracion condrasade Formosa y Santa Fe poseen
una clausula general y las restantes uno de tigtor(iturburu, 2001).

Dos Constituciones delegan implicitamente todasdaspetencias. Por un lado, las de
“clausula general”, como la de Formosa, que con@edles municipios “Entender y
resolver en todos los asuntos de interés comunalmguhayan sido expresamente
delegados en la Constituciéon Nacional o en la ptesg de conformidad con la carta
organica del municipio” (Art. 179), y la de Sant, fue establece que “Todo nucleo de
poblacion que constituya una comunidad con vidgiprgobierna por si mismo sus
intereses locales con arreglo a las disposicioressth Constitucion y de las leyes que
se sancionen” (Art. 106) y en donde los “municipgm organizados (...) con las
atribuciones necesarias para una eficaz gestidosdatereses locales, a cuyo efecto la
ley los provee de recursos financieros suficien{ést. 107, Inc. 3). Por otro lado, las
gue incorporaron un articulo sumamente amplio sebte aspecto, como el caso de la
Constitucion de Cordoba, que establece que sonofues atribuciones y finalidades
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inherentes a la competencia municipal “Ejercer quial otra funcion o atribucién de

interés municipal que no esté prohibida por estas@ocion y no sea incompatible con
las funciones de los poderes del Estado” (Art. 1186,14); o la de Santiago del Estero,
que define como competencia municipal “Cualquiea dtincion relacionada con los

intereses locales, dentro del marco de esta Cacistit’ (Art. 211, Inc. 8).

Por su parte, las competencias que taxativamentgosgan a los municipios en las
Constituciones provinciales se centran en las &umes mas tradicionales, mientras que
las que hacen referencia a la promocion del ddkaamondmico son escasas. Asi, en la
Constitucion del Chaco son atribuciones y deberek intendente “Promover y
participar de politicas de desarrollo econdmicajadqy cultural” (Art. 206, Inc. 7). En
Chubut, “los municipios pueden crear subregionea pbdesarrollo econémico y social
y establecer organismos con facultades para el lourepto de sus fines” (Art. 237).
En La Rioja, las cartas organicas municipales @bigrcorporar aspectos de desarrollo
social y econémico (Art. 157). En Rio Negro, el naipio participa con fines de
utilidad comun en la actividad economica (Art. 229;. 8). Finalmente, en Salta,
compete a los municipios “promover el desarrollciGcg@condmico local, tendiendo a la
integracion regional” (Art. 176, Inc. 14).

Un cuadro general sobre las competencias munisipalee establecen las
Constituciones provinciales en relacion con lagifumes aqui analizadas nos brinda el
siguiente resultado:
Cuadro Il
Competencias establecidas en las Constituciones phaciales
segun funcion

Funcion Competencias en las Constituciones
Planificacién y construccion Establecimiento de los codigos de Planeamiento
de la ciudad y Edificacién, planes edilicios y regulares o de

remodelacion, zonificacion, urbanismo y
catastro. Obras publicas (apertura, construccion
y mantenimiento de calles, plazas y paseos,
pavimentacion, desagies). Conservacion de|los
espacios publicos como plazas, parques y
paseos, comunicaciones urbanas y cementerios,
cuestiones de ornato, disefio y estética. Servjcios
publicos (alumbrado publico, recoleccion y
tratamiento de residuos, limpieza y aseo de la
via publica). Determinacion sobre tierras fiscales
y uso del subsuelo y del espacio aéreo

Regulacion y control de las| Control de las actividades particulares: abastp
actividades que se (mataderos, ferias y mercados, elaboracion y
desarrollan en la ciudad venta de alimentos y bebidas, asi como las pesas
y medidas), salubridad, higiene, espectaculos
publicos y moralidad. Habilitacién y control de
locales. Construccion de particulares, vialidad y
transporte, los servicios publicos (transporte
urbano tanto de pasajeros como de carga).

Proteccion del ambiente. Proteccion y defensa
de los consumidores. Uso del subsuelo y del
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espacio aéreo

Administracion del Administrar la organizacion. Presupuesto,
Municipio hacienda, recursos humanos
Funcion social Asistencia: beneficencia, asistesc@al y al

desamparo. La minoridad, la familia, la
ancianidad y la discapacidad.
Desarrollo social: educacion y cultura (creacig
de bibliotecas, instituciones de cultura
intelectual y fisica y establecimientos de
ensefanza; conservar y defender el patrimonio
histérico y artistico), salud... Combate contrg la
drogadiccion. Politica de vivienda. Servicios
funebres

O
>

Desarrollo local Promover el desarrollo socio-eeniod local;
el desarrollo econédmico tendiendo al desarro|lo
sostenible

Fuente: Elaboracion propia en base a las Congiitasiprovinciales.

Por su parte, las Leyes Organicas Municipales (L@stablecen las competencias
municipales que no han sido definidas por las Goiegines provinciales y, en general,
siguen el mismo comportamiento por el que las coemoes taxativas se centran en las
funciones mas tradicionales, mientras que las caeerh referencia a las nuevas
funciones en general y a la promocion del desarreionémico en particular son
escasas.

Un analisis de estas competencias brinda un pamaosamamente heterogéneo. Entre
las LOM gque hacen referencia al desarrollo sosmldestaca el tema de la educacion,
aungue de manera muy diversa. El fomento en geder educacion se encuentra en
las LOM de Catamarca, Entre Rios y San Juan; naerjue se hace referencia a la
educacién popular en las de Buenos Aires, FormoEarya del Fuego; a la educacion
fisica en las de Buenos Aires y Tucuman, y a lacaddn técnica en Santiago del
Estero. Los municipios pueden establecer escueldsoemosa, Misiones, Tierra del
Fuego y La Pampa, en este ultimo caso acordaddacBrovincia. Asimismo, en San
Luis lo pueden hacer siempre que las escuelasdeantes y oficios. En Santa Fe y
Salta deben contribuir al sostenimiento de la edl@nacomun con el diez por ciento
(10%) de sus rentas. Finalmente, en La Rioja elicipia colabora en la ecuacion con
la Provincia y la Nacion.

En el tema de salud, la proteccién y promocién ggres una competencia en Cérdoba
y Catamarca, mientras que pueden establecer hesplitgs municipios de Misiones,
Salta, Corrientes y Neuquén. Los de La Rioja cataib@on la Provincia y la Nacion.
Por otra parte, la construccion y promocion de ilaemda es una atribucion de los
municipios de Chubut, La Rioja, Rio Negro y Santa FHnalmente, la proteccién del
medio ambiente es una responsabilidad de los dem@ata, Chaco, Formosa, Jujuy, La
Pampa y Rio Negro.

El desarrollo econdmico local aparece en las LOMa@domento o planificacion de la

actividad industrial en Chubut, Entre Rios, La Rig Santiago del Estero; de la
agricola en Entre Rios, y del turismo en La Riagande los municipios tienen
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competencias también para propender al desarrellsudregion. Por otra parte, en
Tierra del Fuego y Misiones pueden crear bancosaipahes de préstamo. Asimismo,
es interesante destacar que los municipios de Rigrd\tienen la competencia de
“Participar con fines de utilidad comun en la adéd econdémica, promoviendo el
cooperativismo, la solidaridad y la mayor justisaial en la distribucion de la riqueza
producida” (LOM N° 2.353, con las modificaciones lds leyes N° 2.364, 2.868 y
2.353).

Por ultimo, de la misma forma que en las Constitues, se encuentran Leyes
Organicas Municipales que a través de un articei®igal delegan implicitamente todas
las funciones. Son los casos del Chaco, Entre Riosgjentes, La Rioja, Mendoza y
San Juan.

2.1.5.2. Las funciones

Las funciones municipales, al estar en el camptod@mbdlico, se van modificando
junto a las expectativas y demandas que los cansbigiales y politicos generan. Asi,
algunas se mantienen, otras se transforman o mesgny, finalmente, surgen otras
nuevas. En este sentido, el proceso de desceatializ en el marco de la reforma del
Estado, y la incorporacion de Argentina a la glaaaion, produjeron modificaciones
en el &mbito estatal y en la relacion Estado-sadiepie han generado transformaciones
en los gobiernos locales, que fueron asumiendoasumnciones y resignificaron otras
ya existentes.

Especificamente, el municipio argentino ha tenigalitionalmente las funciones de
planificar y construir la ciudad; regular y contmollas actividades que en ella se
desarrollan; a lo que se agrega la responsabilidéadcuparse de los “débiles” o, en
términos mas actuales, de la poblacidén en riesgoluBmo, se debe sumar la funcién
administrativa. Asimismo, el municipio, entendidoonm el “6rgano mas
descentralizado del Estado”, ha desempefnado ladéfurde “efector” de politicas
generadas en organismos supramunicipales. Estasories han sido las que han
guiado, generalmente, el establecimiento de lapetencias municipales.

Efectivamente, la version tradicional, extendidssthaprincipios de los noventa,
presenta a un municipio con las funciones que smeran a continuacion.

Una de ellas es lglanificacion de la ciudadque se reduce a sus aspectos fisicos,
guedando generalmente en manos de arquitectoagéaieros que dirigen las areas de
planeamiento urbano, mientras que en la funciécodstrucciony mantenimientale la
ciudad el municipio ha monopolizado la decisionreobl trazado de las calles y
avenidas. Dentro de esta funcion, se encuentreeldgeion de los servicios publicos a
particulares, fundamentalmente el tendido y explotacomercial de las redes urbanas
de estos servicios (agua, cloacas, luz, gas, teléfp recientemente la television por
cable).

La funcion deregulacion de la ciudad abarca las actividades destinadaa a |
construccion particular de viviendas y locales camaées o industriales; las de la vida
econdmica local, y las que afectan la convivenEista funcion corresponde a las
competencias propias del poder de policia municqpae tradicionalmente comprenden
la habilitacion e inspeccion de las industrias setcios radicados en la ciudad, lo que
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incluye las condiciones de seguridad e higiene,caftrol bromatologico y el
tratamiento de los residuos y efluentes. Asimistambién la habilitacion y el control
de las obras particulares; la habilitacién y elorecimiento de las organizaciones
sociales (sociedades de fomento, ONGs, etc.);a@sdda regulacion y el control del
transporte publico de pasajeros y el transito wéaic

Por su parte, léuncién sociake ha caracterizadflyndamentalmente, por la atencién a
los pobres a través de politicas de tipo asistlasxi&e trata de la entrega de alimentos,
medicamentos, ropa y, ante crisis provocadas pistrafes naturales, provision de
muebles y materiales para la reconstruccion devlegendas. La asistencia ha
degenerado, en muchas ocasiones, en el “asisienmmd) que procura dar una solucién
temporal a un problema particular conservandolé&i@n vertical entre el que otorga y
el que recibe, y que se asienta en una concepeaitnnalista del Estado, en donde el
que recibe queda en deuda con el que da, lo cuehesste sentido, la piedra angular
del modelo clientelar de construccién polilica

Finalmente, l&uncién administrativadel municipio, si bien es la que tiene un menor
efecto sobre la sociedad, suele ser para la lagstiéucional tan 0 mas importante que
las anteriores. Se centra en la gestion de losrsesuecondémicos y humanos y ha
basado su organizacion en el modelo burocraticoenaain, madre de toda la
administracion publica argentina. Asi, la admimisidn del municipio se ha sustentado
en el presupuesto funcional por partida, en la &bimacion de procedimientos
administrativos rigidos y la division técnica dalldajo, en el mejor de los casos.

Ahora bien, como se dijo, en los noventa se hadymido cambios en los municipios
que han alterado estas funciones tradicionaleslie3igo el orden precedente se puede
ver que la funcién dplanificacion de la ciudadha sido incluida y subordinada por la
planificacidnestratégicague no so6lo es mas abarcadora sino que es coakephie
diferente. En efecto, coloca en el centro de laifit@cion a la sociedad local, con sus
caracteristicas historicas, culturales, socialesn@micas y politicas, subordinando, asi,
a la planificacion territorial. El actor centralj@eale ser el profesional/especialista, para
ser reemplazado por “la comunidad local”. Por siepan la funcion deonstruccion
de la ciudad se registran muy pocas modificacioResdamentalmente, se observa un
retroceso del municipio como ejecutor (con sus eagns y maquinaria) de las obras
publicas locales, de la prestacion de los servidesalumbrado publico, y del
mantenimiento y la limpieza de la ciudad, frenteira avance de los procesos de
privatizacion. Asimismo, en la funcion degulacion de la construccide la ciudad, el
proceso de privatizacion de las empresas prestadiwmaservicios publicos, lejos de
ampliar la capacidad municipal para ejercer suspedemcias de control, la ha reducido.
En la funcion deregulacion de la ciudad y el mercadas transformaciones mas
relevantes son la incorporacion de la audiencialigailpara decidir sobre ciertas
habilitacione’ y la creacién de la figura ddefensor del consumidobentro de esta
funcién es necesario destacar la resignificacidncdecepto de medio ambiente, que
propone una revision de la politica de controldgdr parte del municipio como de las
provincias y demandan una politica ambiental daatar mas general y que excede el
clasico control de las industrias.

° El tema del modelo de acumulacién politica suatimten el clientelismo merece un tratamiento que
excede los alcances de este trabajo.
2 por ejemplo, los hipermercados.
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En lo referente a ltuncién socialque cumple el municipio, también se puede detectar
una resignificacion. En efecto, si bien el asiseigno conserva un importante rol en
la politica social municipal, las politicas ligadalsdesarrollo socialestdn ganando
espacios cada vez mas importantes. A diferencia dsistencia, elesarrollo socialse
plantea una solucién mas integral al problema d®laxeza, buscando la insercion de
los sectores excluidos por la via de potenciarpsopias capacidades. A su vez, su
metodologia de trabajo incluye la participaciéradebeneficiarios y la articulacion con
las organizaciones de la sociedad civil, particatarte las ONGs. Asimismo, se han
incorporado nuevos temas y problemas a la agendal siel gobierno local. La
vivienda, el empleo, la juventud, la discapacidakh ylrogadependencia son algunos
ejemplos.

En la funcién administrativaencontramos una abundante incorporacién de nuevas
técnicas de gestion que aspiran a mejorar la eidey la eficacia de la accidon
municipal al reducir la burocracia y mejorar la ngién al ciudadano. Esta
incorporacion, con sus claros y oscuros, viene fivratido a las viejas organizaciones
weberianas. La implementacion de técnicas admétissis provenientes de la
administracion privada y de experiencias de adinadsn publica realizadas en otros
niveles del Estado o en otros paises, ha generattiples experiencias innovadoras y
exitosas. Sin embargo, en pocos casos se puedar lratilalmente de una reforma
administrativa.

Por ultimo, se debe llamar la atencién sobre ajisuento de dos nuevas funciones
municipales. La mas incipiente es lasgyuridad,que a partir del reclamo social esta
siendo abordada por diferentes municipios. En ssglugar, sobresale la desarrollo
econdmicdocal, que constituye el objeto de esta investigacion

2.2. El tamano de los gobiernos locales en Argendin

La cuestion del tamafio de los gobiernos localesag precisamente, de las localidades,
pueblos y ciudades sobre los que aquéllos ejerrec@Mpetencias, es relevante en la
medida en que la escala local y territorial cumplepapel central en los procesos de
desarrollo local, en los términos aqui plantead®aa comenzar a introducir esta
problematica en este trabajo, se procede a predestdatos mas significativos sobre la
cuestion.

Argentina cuenta con mas de 2.100 gobiernos Iodals las cuales 1.031 son
entidades gubernamentales que no estan técnicanefiielas como municipalidades
sino como comunas, comisiones vecinales, juntagob&rno, y comisiones. También
se observa que éstas estan concentradas en uress poeincias, mientras que los
municipios, con sus distintas categorias segun pamdncia, se reparten de una manera
mas heterogénea.

Ahora bien, la cantidad, heterogeneidad y disperslé los gobiernos locales se
contraponen a la concentracion de la poblaciorasrtiudades. En efecto, mientras el
80% de los gobiernos locales posee solamente eldE3fa poblacion, el 84% vive en

ciudades de mas de 15.000 habitantes (INDEC, 28@acion que se profundiza con

| os datos suministrados por diferentes organigmbticos no siempre concuerdan.
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la participacion del area metropolitana de BuenogsA Asi, teniendo en cuenta las
caracteristicas arriba esbozadas, es conveniemder@ la cantidad de municipios
segun su poblacion y, sobre todo, estimar la pabiaovolucrada en cada caso.

Esta situacion plantea la necesidad de analizanggr las politicas de desarrollo local
de manera diferenciada para cada tamafio de mumidgn efecto, los sistemas
economicos locales no suelen respetar los limitsirastrativos que dividen
formalmente a los gobiernos locales entre si. Dentmera, corresponde preguntarse
por el papel de los gobiernos locales cuando esetea local, en términos politico—
administrativos, no concuerda con la extensiontdéeial de los sistemas productivos.
Se introduce, asi, la cuestiéon de la cooperacitamtunicipal, que sera abordada en el
Capitulo 5, en un apartado especifico.

Por otro lado, el tamafio de los municipios conciéla al desarrollo local adquiere
relevancia cuando se analiza la relacion entrenaptejidad burocratica y la capacidad
del Estado, por un lado, y la proximidad de la ed&d civil, por el otro. Asi, en la
medida en gue la ciudad es mas grande lo es tamebigobierno local, que crece en
magnitud y complejidad, incrementando su capacidadgu vez, se consolida una
sociedad civil mas rica, pero se pierde la proxadide la sociedad respecto del Estado.
Inversamente, cuanto mas pequefia sea la localidadrrsera la capacidad de gestion
municipal pero mayor sera la relacion con los astale la sociedad civil.

De esta manera se han presentado las principatastardsticas de los municipios

argentinos con relacién al desarrollo local. Endapitulos 5 y, 6 se recuperara esta
informacion para ponerla en juego con las distiagagbles que en ellos se analizan.
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Capitulo 3
El contexto nacional para el desarrollo local

El contexto nacional en el que los municipios atiges comienzan a implementar
politicas destinadas a estimular el desarrollo @co local estuvo dominado por el
paradigma del Consenso de Washington. En partjcldar politicas de apertura y
desregulacion de la economia y la reforma del Bstamhstituyeron los elementos
centrales de una transformacioén que aspiraba esserctural y que, por consiguiente,
buscaba modificar el modelo de acumulacion indalsgta, basado en el mercado
interno con una activa participacion estatal (Gar€ielgado, 1994 y 1998) y
caracterizado por un capitalismo asistido (Gercfiundorre, 1996). El nuevo modelo
propugnaba una economia abierta e insertada cdivgetente en el mercado mundial,
orientada por las sefales del mercado e impulsadalpliderazgo de la inversion
privada (Gerchunoff y Torre, 1996).

Asi, en este capitulo se procederd, primero, azandhs dos variables claves que tuvo
el programa de reformas que definié el contextéasoecondmico e institucional en el

que surgié y se desenvolvié el desarrollo localegentina. Estas son el proceso de
reforma del Estado y las politicas economicas implgadas. En segundo término se
analizan las consecuencias de estas politicas finedmente, tratar el estado de

situacion posterior a la salida de la convertilidid

3.1. La reforma del Estado y la politica econdémican los noventa

Las politicas destinadas a transformar a la Argarge cimentaron en la profunda crisis
de 1989 que derivo en la primera hiperinflaciona BEguacion no solo tuvo efectos
negativos en la economia e infligi6 una profundeeitidumbre en la sociedad,
afectando particularmente a los sectores populsires gue, ademas, puso en discusion
la capacidad del Estado y del poder politico paramgizar la gobernabilidad. En este
marco se llevaron adelante dos grandes reformascestles: la del Estado y la de la
economia argentina. A continuacion se pasa a an&#tos dos procesos.

3.1.1. La reforma del Estado

Hasta finales de la década de los ochenta la Argerdl igual que el resto de América
Latina, se caracterizaba por poseer una matrizdgsténtrica. Ese Estado era, en el
caso argentino, un Estado benefactor, en tantoadgaipoliticas sociales universales en
areas sensibles como la educacion y el sistemasmneal, mientras que la salud era
garantizada a través de las obras sociales —erignsim problemas de empleo— vy el
sistema de hospitales publicos. Su componente keyrmese encontraba en su caracter
de Estado empresario y regulador de la actividamh@uica. ElI Estado, en su rol
empresario, ocupaba un lugar central en el sistémaaciero nacional a traveés del
Banco Nacion, el Banco Nacional de Desarrollo (BANA y el Banco Hipotecario
Nacional, a lo que se sumaba la rica red de bgmoesnciales. A su vez, administraba
dos de las principales empresas de transporte,lideas Argentinas y Ferrocarriles
Nacionales; y las empresas de energia como lalgetréPF y Gas de Estado, a la vez
que controlaba la generacion y principal red ddriliscion de energia eléctrica.
Asimismo, era responsable de brindar el servicioateeo a todo el pais, el de teléfonos
a la mayoria de la poblacién, y el de agua potablel area metropolitana de Buenos
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Aires. Finalmente, poseia empresas de bienes Basiomo la principal compaiiia
sideruargica de pais, SOMISA.

El Estado regulador poseia instituciones consaiisadomo las Juntas Nacionales de
Carne o Granos; normas regulatorias para evitaolaeoferta de productos agricolas
regionales como el vino, el azucar o la yerba mateda una compleja legislacion
sobre comercio exterior que combinaba distintosringentos de politica comercial
externa, como aranceles altos, cupos y normas cecnde calidad claramente
limitativas, a los que la recurrente crisis fiscalorporé una amplia gama de impuestos
y tasas a las transacciones en los mercados dmaleapy a las exportaciones. A todo
esto se sumaba una ciclotimica politica de pregiasimos que tenia como objetivo
controlar la creciente inflacion. A su vez, se shaain dinamico papel en la
construccion de un sistema cientifico-tecnolégiEm efecto, a las universidades
nacionales se habian incorporado el CONICET yrisstutos nacionales de Tecnologia
Agraria (INTA) e Industrial (INTI).

Ahora bien, en la década de los ochenta se haddienté® la crisis del Estado de
bienestar, que no sdlo se manifestaba en la Argesino que, con diferentes matices y
gradientes, recorria la mayoria de los paisesatispits. Asi, a partir de los noventa, la
crisis se hizo evidente. En el caso argentino $edde factores tanto externos como
internos. Los primeros se encuentran en el prodescrisis del Estado-nacion como
actor soberano que la globalizacion ha desencadeiatk tipo de Estado se encuentra
erosionado “desde arriba”, por instituciones suacamales, y “desde abajo”, por el
surgimiento de un nuevo localismo (Garcia Delg@@®0: 18). En América Latina, la
erosion desde arriba se realiza a través del flajoapital financiero internacional que
atraviesa las fronteras nacionales con una simgleuiccion a una computadora por la
puja de los distintos paises por atraer inversigterea directa, competencia que
conduce a la resignacion de controles sobre espitales, y por el rol que han
adquirido los organismos financieros internaciona@eoartir del endeudamiento de los
paises periféricos (Garcia Delgado, Op. Cit,). Bsle como ha sido notorio en
Argentina, excede la presién para obtener unardetada direccién en las politicas,
hasta el punto de pretender marcar o delimitagésnda gubernamental. Por su parte, la
erosion “desde abajo” se hace mas notoria en liegpdesarrollados, donde se observa
la consolidacion o resurgimiento de viejos nacienabs y nuevos regionalismos o
localismos. En este sentido, la globalizacion gantna competencia internacional que
ya no sera entre paises sino entre ciudades onesgidsta nueva situacion que
caracteriza a los paises desarrollados, particelastera Europa, requiere para los paises
latinoamericanos en general, y para Argentina, atiqular, una reinterpretacion a la
luz de sus realidades especificas.

Las causas internas de la crisis del Estado, ycpkates de la historia Argentina, se
encuentran en que ésta era tanto fiscal como dehmiento del modelo mercado-
internista basado en la sustitucion de importacipragravada por la puja entre
empresarios y sindicalistas por la distribucion uhgreso. Ese Estado presentd un
cuadro de alta inflacion, crisis fiscal y violengialitica creciente (Garcia Delgado, Op.
Cit.: 47). Por su parte, el Estado keynesiano atmgado por los planteamientos
neoliberales que lo responsabilizaban como la calesédos males de la economia
argentina. Estos planteamientos se apoyaban, adisT&s un discurso que tendia a la
hegemonia, en la realidad de un Estado elefardiapiesado e ineficiente, que no
satisfacia las demandas ni resolvia los problernadajsociedad planteaba. En efecto,
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era ostensible el deterioro de la calidad de latpon de los servicios publicos, como
quedd de manifiesto en la crisis energética deanerde 1989, a la vez que los
organismos publicos se encontraban sobredimensiseradsu personal.

Hacia finales de la década de los ochenta se mistadifiesto que la crisis del Estado
benefactor keynesiano era terminal, y se crearomn dandiciones para su
desmantelamiento. Efectivamente, a la mencionaiss cestructural se sumaron la
emergencia econOmica y social producida por la rimftgcion y la consecuente
sensacion de ingobernabilidad que dio lugar a teega anticipada del gobierno por
parte de la Unién Civica Radical, en un marco @eiente influencia de los grupos
econdmicos y de los organismos internacionales.

De esta forma, la crisis de 1989 genero el esaeid@timo para levantar las banderas
de Consenso de Washington y presentar al Estado ebmresponsable de todos los
males. Esta sera la retdrica dominante del gobidenGarlos Menem durante los afios
noventa (Sidicaro, 2001; Lo Vuolo y Barbeito, 1992)

La politica de reformas contd, desde el comienpm, gna importante adhesion de
diferentes sectores sociales. En primer lugar, tallcapoyo de los que estaban
convencidos que era el camino correcto. Se tratalsectores altos y medios-altos que
no tenian una gran representacion politica sing més bien, eran, a fines de los
ochenta, sumamente escasos. A éstos se sumaba aywa franja de poblacién,
particularmente de sectores medios, que se mostidibpuestos a ensayar una nueva
opcion para salir de la crisis. Otro apoyo de pps®logro conservar el gobierno fue el
de los sectores populares. Esto se debid, fundaimarite, a que Menem, maximo
representante del peronismo triunfante, se esfarpabrevestir de un caracter peronista
a sus acciones; el camino elegido se presentaba tamnica salida posible de la
“crisis galopante” y, particularmente, como la @nigpcion que evitaria una nueva
hiperinflacion. Ante el brutal impacto que la primerisis hiperinflacionaria produjo en
los sectores populares, Menem aparecia como e&gbootde los pobres frente al riesgo
de que se produjera una situacion similar (Palgridovaro, 1996).

Con este marco y este impulso se llevo adelanteftama del Estado, que tuvo dos
etapas. La primera, se aplicd entre 1989 y 199%l|aontexto de la hiperinflacion,
primero, y asentada sobre el éxito del Plan de &dibilidad, después. Esta etapa se
implemento a través de la desregulacion, la praaaion y la descentralizacion. La
segunda, de 1995 a 1999, tuvo un contexto domipeadta crisis fiscal y el desempleo
estructural y se orientd a la reduccion del défisital y a mejorar la competitividad de
la economia (Garcia Delgado, Op. Cit.).

Esta reforma, a diferencia de otros intentos amesj se proponia transformar la matriz
Estado-céntrica en mercado-céntrica (Cavarozzi4)19®or lo tanto, se trataba de una
reforma estructural cuyo objetivo era desmantdlBistado empresario y regulador para
reducir y descentralizar los restos del Estadoeigelstar. El nuevo modelo estatal debia
responder a los lineamientos del Consenso de Washinque le reservaba los roles
tradicionales de seguridad, defensa, justicia ynenor medida, educacion, mientras se
garantizara la estabilidad macroecondémica, la aede los mercados nacionales y su
liberalizacion, despojandolos de todo tipo de ragoh.
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La primera etapa de reformas tuvo, a su vez, desentos. Uno, que se extendié desde
mayo de 1989 a abril de 1991, estuvo signado ponpaonta politica, comandada por
Carlos Menem. El segundo momento tuvo como prithggpatagonista al ministro
Domingo Cavallo, que a partir del éxito del PlanGivertibilidad introdujo la l6gica
de los “técnicos”, que mantendra una permanensidercon la conduccion politica.

El desmantelamiento del Estado keynesiano, en tstedo empresario y regulador, se
realizo a través de dos politica centrales; lagpiacion y la desregulacion. La primera
tuvo como objetivo transferir al mercado las emgpsesue poseia el Estado. Lo que se
buscaba, en este campo, no era sélo desmantel&statio empresario que se
demostraba ineficiente y propenso a la corrupcghmo que, fundamentalmente, se
aspiraba a colocar al mercado en el lugar cempakiderandolo un asignador eficiente
de recursos y generador de crecimiento y emplecc{&Belgado, Op. Cit.: 49). Asi, en
los primeros meses del gobierno de Menem, en tierdpord, se privatizaron la
empresa telefonica ENTEL, la aerolinea de bandeesoliheas Argentinas y la
siderargica SOMISA. En una segunda etapa, comandada&| ministro Cavallo, se
hizo lo propio con los ferrocarriles nacionales,efapresa petrolera estatal YPF, el
correo, la energia eléctrica, el gas, el aguaaspuertos, las rutas y autopistas de
mayor circulacion y las empresas estatales ATANGFtyoquimica General Mosconi,
entre otras. Asimismo, la por entonces Intendedeita ciudad de Buenos Aires hacia
lo propio con la red de subterraneos y gran paéelod gobiernos provinciales
privatizaban sus empresas de servicios publicosag, tarde, sus bancos. Este proceso
de privatizaciones se llevd a cabo en gran parje ba camulo de sospechas de
corrupcion y en la mayoria de los casos sin coptaviamente con un marco
regulatorio.

El proceso de desregulacion tuvo como instrumergadrena la Ley de Emergencia
Econdmica, que suspendia todo tipo de subsididoyesicion asi como los regimenes
de promocion industrial y “Compre Nacional”. Asimmig, con el propésito de alentar la
inversion externa se modifico la ley de inversioredranjeras, eliminando el
requerimiento de aprobacion estatal a las inveesiale ese tipo de capital a la vez que
se garantizaba la igualdad de tratamiento parajgigaltipo de capital que se invirtiera
con destino a actividades productivas. A su verawes del Decreto 2.284 de octubre
de 1991, se eliminaron normas regulatorias quetadfan al mercado de bienes y
servicios (por ejemplo, el transporte por ruta g lmercados concentradores de
mayoristas de frutas y verduras), y se disolviéosrentes reguladores.

La reforma del Estado tenia como objetivo, tambétrequilibrio fiscal. Para esto se
disefiaron politicas destinadas a reducir el gastdadadministracion central y a
incrementar los ingresos publicos. Las primeragmiearon a través de la reduccion
del aparato administrativo a partir de su raci@aaiion, la descentralizacion de
servicios sociales a las provincias, y la privatiaga del sistema previsional. Las
segundas, a partir del redisefio del sistema trnibutha reforma administrativa tuvo
dos componentes centrales: uno de ellos fue uniamgugrama de retiros voluntarios
qgue alejo de la administracién publica a parte itgode de su mejor personal, que se
encontraba en condiciones de obtener empleo excirgrivado, el cual adn no sufria
los elevados niveles de desempleo. El otro, fuereglisefio de los sistemas
administrativos, que incluy6 la transformacion de tle administracion financiera y
control estatal, y la implementacion de una carradministrativa que buscaba
profesionalizar los recursos humanos de la admaaigin. Por su parte, el redisefio del
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sistema tributario se orientd a la simplificaci@lds normas y la ampliacion de la base
imponible para el cobro de impuestos, lo que ezatatio por la incorporacion de las

nuevas tecnologias que aportaba la informatica.e8ibargo, la estructura tributaria

tendio a basarse sustancialmente en la impositiéonaumo, particularmente a través
del impuesto al valor agregado (IVA) (Garcia DdlgeOp. Cit.: 51).

La descentralizacién de los servicios socialesgtavincias estuvo condicionada por
la I6gica fiscalista, mientras que era justificadadiante un discurso federalista y
sustentada en el criterio de subsidiariedad deldéstEn este marco, en 1992 la Nacion
transfirio a las provincias y a la entonces Muratigad de la Ciudad de Buenos Aires
los colegios secundarios y los institutos técnidesformacion docente y de formacion
superior, que hasta entonces administraba en fdiraaeta el Ministerio de Cultura y
Educacion de la Nacion. Asimismo, se transfiridamestablecimientos hospitalarios a
estas mismas jurisdicciones, lo que reconociadporesabilidad constitucional de las
provincias sobre la salud de la poblacién. Eseqaomale descentralizaciéon de la salud
fue profundizado en la provincia de Cordoba, commianicipalizacion del sistema
provincial (Diaz de Landa y Parmigiani de Barbdr@96). También se transfirié la
politica de vivienda. Estas transferencias se wd#ech sin su contrapartida
presupuestaria, pero atadas a un nuevo Pacto Fisealmejoraba los ingresos
provinciales, aunque éstos quedaban sujetos &feeglel crecimiento de la economia y
la consiguiente recaudacion.

De esta forma, la desregulacion y la privatizadid@ron los instrumentos centrales para
el desmantelamiento del Estado keynesiano, mienttas esta Ultima y la
descentralizacion eran dos caras del proceso poualel Estado nacional buscaba
desentenderse de numerosas funciones economicaxigles, impulsado por la
busqueda de la reduccién del gasto publico central.

La segunda etapa de la reforma del Estado, comdijge se desarroll6 con otro

contexto politico y social. En efecto, para 1996iesgo de la hiperinflacion y de la

inestabilidad politica se habia evaporado, perans@ciaba un déficit fiscal creciente y
la consolidacion del desempleo estructural, dosofas que marcaran el resto del
gobierno de Menem y los dos afos del de la Aliagtzgrimero fue producido por la

disminucién del crecimiento derivado de la salidacdpitales luego de la crisis del
“tequila” y el desfinanciamiento del sistema preévisl que la implementacion del

régimen de capitalizacion produjo. Por su parteleskempleo estructural era, también,
producto de los efectos locales de la crisis mesica la consecuente desinversion;
pero, también, del proceso de desindustrializacijue afectd particularmente a las
Pymes, y de privatizacion de algunas empresas guezoeo tiempo produjeron una

drastica reduccion de su personal, generando pitafutransformaciones territoriales
gue afectaron a regiones enteras.

De esta forma, la segunda etapa de la reformastati& tuvo como principal objetivo
reducir el déficit fiscal y, complementariamentexibilizar el mercado de trabafo El

discurso dominante se centr6 en el argumento deedasidad de reducir el “costo
argentino” para incrementar la competitividad dpriaduccion nacional en el marco de
la globalizacién. Esto se debia producir medianta nueva reduccion del gasto
publico, mientras que la flexibilizacion del meroade trabajo permitiria reducir la

12 En este sentido es importante sefialar el profpndeeso de precarizacién laboral que se implementa
en el propio EstadoNacional.
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incidencia relativa de los costos laborales enclostos de produccién, a la vez que
resolveria el problema del desempleo. El probleeratral era que todo intento de
reforma se debia realizar dentro de los limitetadmnvertibilidad, que a fines de los
noventa daba signos de agotamiento.

Esta etapa se orientd, por un lado, hacia el ortetel aparato gubernamental. Las
principales medidas en esta direccion se explaritan la Ley 24.629, de febrero de

1996, que contenia una serie de disposiciones ¢tagreue se destacaban las que
establecian nuevas pautas sobre la organizacife ideormacion presupuestaria y las

destinadas a reducir el gasto en personal. Lofiades de esta segunda reforma fueron
magros. La reduccion del gasto publico no se cotgrarque el afan reeleccionista del

presidente Menem presiono sobre las cuentas fssgateientras unas areas del Estado
se reducian, otras crecian. En efecto, “mientrgscaleso de reforma contrajo el gasto
en personal de la mayoria de las jurisdicciones,al@as de Presidencia, Interior y
Relaciones Exteriores lo incrementaron” (Boetal, 1999: 56).

Por otro lado, la flexibilizacion del mercado ladlprque significaba precarizacion,
reduccion de salarios y modificaciones unilateraléas condiciones de trabajo, sufrid
un freno con la derrota electoral del justicialisero 1997°. Finalmente, la tercera
medida relevante fue la desregulacion de las oboamles que posibilitaba la libre
eleccion de los beneficiarios pero que en la pracibria a las empresas privadas un
mercado que hasta entonces habia sido controladospsindicatos.

Asi como la primera reforma contd con apoyo pditfcaceptacion en la sociedad, la
segunda se implement6 en un marco politico y soniés adverso. En efecto, los
resultados que mostraba la politica neoliberal ca@lean a generar dudas sobre la
direccién adoptada en el seno del partido gobeen&dta situacion se agravaba por el
enfrentamiento interno que las intenciones reebestas del Presidente generaban en su
propio partido, uno de cuyos maximos dirigenteg@bernador de la Provincia de
Buenos Aires, Eduardo Duhalde, aspiraba a sucederlo

El triunfo electoral de la Alianza UCR-Frepaso as &lecciones legislativas de 1997
presentaba un nuevo cuadro politico electoral dee @das elecciones presidenciales de
1999. Por su parte, el humor social también hahimabi@do a la luz de los resultados
econdmicos Yy sociales a los que se agregaba eb ieedémeno de la inseguridad. Estos
elementos, entonces, conspiraron contra el éxita oeciativa gubernamental.

El resultado de la reforma fue la constitucion dae “Estado ausente” que se ha
caracterizado por una “renuncia al cumplimiento ailertos roles que, al no ser

asumidos, deja al mercado y a la sociedad civieeced de fuerzas cuya accion puede
producir, entre otras consecuencias, un deteriorias condiciones materiales de vida
de los sectores sociales mas vulnerables, conegadivios impactos sobre la equidad, el
desarrollo y la gobernabilidad” (Oszlak, 2003: 535) este sentido, resulta claro que
en el caso argentino el Estado resignd los instntwsede los que disponia para
intervenir, tanto para orientar el desarrollo em weterminada direccion como para
incidir en la distribucion del ingreso y la riquezan este sentido, “Sin duda, el

indicador mas fuerte de la ausencia del Estadoidmass incapacidad para evitar o

13 Este tema recibi6 un nuevo impulso en el gobielmda Alianza con la sancién de la Ley de Empleo,
cuyo traumatico tratamiento generd la profundaisrie la alianza gobernante que terminé con la
renuncia de vicepresidente Carlos (Chacho) Alvarez.
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paliar la profundizacién de las diferencias de ésgry riqueza entre los sectores
sociales de mayores y menores ingresos” (OszlakC@®p536).

Por otra parte, el proceso de descentralizacifmg e construir un “Estado minimo” lo
gue hizo fue reducir el nivel nacional pero agranids subnacionales, particularmente
el de las provincias, cuyo personal y gasto seementd. En efecto, se continuaron
brindando los servicios de educacion y salud comismo personal, en los mismos
establecimientos y con rutinas similares a la é@ouarior al traspaso jurisdiccional
(Oszlak, Op. Cit.). Esta situacién generod, a padirl996, un creciente déficit fiscal de
las provincias que, generalmente, dependian dealasferencias giradas por la Nacion.
De esta forma, se ha dado una conformacion estadaho un sistema de vasos
comunicantegjue relaciona de manera diferente sus distintasdas\jurisdiccionales, y
no como el sistema de gestion exclusiva, al quecferesponder la division del trabajo
entre Nacion y provincias/municipios hasta comiende la ultima década” (Oszlak,
Op. Cit.: 538). Esta conformacion, lejos de seretimga, vino a consolidar un Estado
fragmentado y desarticulado, claramente disfuntioegpecto de las necesidades del
desarrollo no solo local, sino también nacionagional.

3.1.2. La politica econdmica en los noventa
3.1.2.1. Desde la hiperinflacion a la crisis delqeila

Como se dijo, las politicas destinadas a transforfaaeconomia argentina se
cimentaron en la profunda crisis de 1989 que degivda primera hiperinflacion. En
efecto, el nivel de la crisis experimentada y lagnit@ad de su triunfo electoral le
otorgaron a Carlos Menem un margen de accion adssipara un gobierno democréatico
en la historia reciente de la Argentina, y credesncondiciones para plantear la “fuga
hacia delante” (Palermo y Novaro, 1996). De estad se buscaba salir de la crisis por
cualquier medio y sin importar los costos. Asigebierno presenté la estabilizacion y
la reforma estructural de forma entrelazada, ilesidb en asimilar la economia cerrada
y el estatismo con la hiperinflacibn mientras geensostraba a la privatizacion, la
desregulacion y la apertura como sinénimos de cbadér la inflacion.

En este marco, las primeras medidas econdmicastéeebierno, que contaron con la
aprobacién del Congreso nacional, se orientabgosmle lograr la estabilizacién de la
economia. En efecto, para mejorar las cuentas gasbke avanzo en una reforma
tributaria que se sostenia en tres cambios prilespbino, el de la concentracion de la
estructura impositiva en unos pocos impuestos edd@Ente, el impuesto al valor
agregado y a las ganancias—. El segundo, introdup@ la Ley de Emergencia
Econdmica, eliminaba parcial o totalmente los regies especiales de promocion
industrial y regional, que en general contenianoirtgmtes exenciones impositivas, asi
como las preferencias que beneficiaban a las metowés nacionales en las compras
estatales. El tercer cambio consistié en la samd@nona nueva ley penal tributaria por
la que se aumentaron los riesgos de evadir impig§erchunoff y Torre, 1996).

Por otro lado, se implementé una politica de aperaomercial que fue reduciendo
vertiginosamente los aranceles a las importacioti&s.octubre de 1989 el arancel
promedio nominal ya se ubicé en el 26% y en 17%ifmmas tarde, a fines de 1990.
En marzo de 1991 se introdujo una estructura alameescalonada, con aranceles de
0% para materias primas, el 11% para insumos y20f Rara bienes manufacturados
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finales. Como resultado de ello, el arancel promedy6 al 10%” (Gerchunoff y Torre,
Op. Cit.: 741). La velocidad de estas medidas d@0dea que se conjugaban las
exigencias de la lucha antiinflacionaria con laesetad del gobierno de demostrar su
voluntad reformista, particularmente ante la cordadifinanciera local e internacional.
Esto generd que se cancelara toda estrategia ¢jgd@erchunoff y Torre, Op. Cit.).

Estas medidas no lograron estabilizar la economii@a produjeron un elevado niamero
de cierres de empresas y el incremento de la deaoidn. En efecto, luego del fracaso
del “Plan Bunge & Born” y de la politica de Antoriitoman Gonzalez, que derivé en un
nuevo pico hiperinflacionario a fines de 1989, daremia argentina pudo estabilizarse
recién con el Plan de Convertibilidad, en marza @il.

El régimen de convertibilidad, disefiado por el stigi de Economia Domingo Cavallo,
consistié en crear una moneda (peso) convertibte aumino con relacion al délar, y
prohibir la emision monetaria sin el respaldo deisdis en las reservas del Banco
Central. El éxito practicamente inmediato del ardebio a que la adopcidén de un tipo
de cambio fijo logré estabilizar a los mercadosaricieros, lo que a su vez fue
rapidamente auxiliado por el ingreso sostenidoagetales externos que se orientaban
hacia los llamados mercados emergentes, impulgamok reduccion de las tasas de
interés en las economias desarroll&td& ingreso de capitales, junto a la estabilidad y
la reaparicién del crédito, terminaron generanda n@activacion que quedd asociada a
la estabilidad y a la politica de reformas estmatas. Asimismo, esto fue acompafado
por las expectativas favorables de los agenteséetions que impulsaron el gasto
domeéstico sosteniendo y expandiendo la reactivadénla economia (Galiano,
Heymann y Tomais, 2003).

De esta forma, el Plan de Convertibilidad se cdidven la piedra angular sobre la que
se sustentd economica y politicamente el programarefiorma estructural de la
economia argentina que se ponia en marcha.

Ahora bien, la consistencia del plan se apoyabguense mantuviera el crecimiento de
la economia y se conservara el equilibrio fiscal.drimera condicion se verifico en

forma sostenida, alentada por el permanente inglescapitales externos y por la
mencionada expectativa favorable de los agente®eatoos, que alentaba el consumo
interno. El equilibrio fiscal, por su parte, se ¥&vorecido, primero, por el ingreso de
los recursos provenientes de las privatizaciondaslempresas publicas, y luego por la
afluencia de recursos externos y el apoyo sistemdtue brindaron los organismos
multilaterales de crédito.

En este contexto favorable se divisaban dos prasegue deberian ser atendidos a
mediano plazo. Uno era la escasez de ahorro intgralootro los desajustes de precios
relativos que, junto a la apertura comercial, deteban la competitividad externa del
pais y favorecian el ingreso de bienes importad&s primero de estos problemas llevéd

14 “En esta bUsqueda encontraron a la Argentina o Bévando a cabo reformas estructurales
recomendadas por el Banco Mundial y el FMI, sifte@endo ahora también la perspectiva de
estabilidad monetaria y cambiaria. Por otra partes ingresos de los capitales de los inversotesrms

se sumé un importante reflujo de los fondos deraingas colocados en las plazas del exterior eafos
ochenta” (Gerchunoff y Torre, 1996: 747).

!5 Esta situacién era mas acuciante en la medidaierelgimpulso inicial de la economia habia dejado
una relacion de precios relativos que deterioralmmpetitividad externa.
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al gobierno, aprovechando el contexto favorable,prafundizar las reformas
estructurales. Entre éstas se encontraba la deimsisde prevision social. Asi, con el
objetivo de contribuir a generar ahorro interno gaanitiera constituir un mercado de
capitales local, se procedi6 a la cambiar el régide reparto por uno mixto, que
contemplaba y alentaba el de capitalizacion. Lextes de este nuevo sistema se
hicieron sentir en las cuentas publicas, que dejadle percibir los ingresos
correspondientes de los trabajadores que optarorelpeégimen de capitalizacion,
mientras que el Estado continuaba afrontando e dadas jubilaciones. Por otro lado,
el problema que el retraso cambiario generaba eongetitividad internacional en la
que se habia embarcado la Argentina no produjdelacedn de politicas especificas
hasta que se hicieron sentir los efectos negateds crisis mexicana conocida como
“crisis del tequila”.

Ademas, el gasto publico acompano el crecimienttadecaudacion beneficiando no
sélo a las arcas nacionales sino también a lasZ@saprovinciales que expendieron su
propio gasto. Este comportamiento, que poseia woame fragilidad potencial, se

apoyaba en el convencimiento de que el crecimieotdinuaria a un ritmo acelerado.

En efecto, cuando éste comenzo a desacelerarsdiados de 1994, ello se tradujo en
el estancamiento de la recaudacion, que llevé adastas publicas al desequilibrio, lo
que, a su vez, produjo que los mercados financiebasenzaran a operar con mayor
desconfianza. A esto se agregé la crisis exterfectigzamente, desde comienzos de
1994 el incremento de las tasas de interés intemeaes dificultaba el financiamiento

de la economia argentina y producia una caida ealal de los titulos publicos. Pero,

el golpe de gracia fue la devaluacion mexicana,grogoco un abrupto cambio en el

escenario. El temor a que Argentina también saVmrzada a devaluar, saliendo de la
convertibilidad, impuls6 una masiva salida de adifinancieros locales, un abrupto
aumento de la tasa de interés y una consecuenie oecesiva, fiscal y financiera

(Gerchunoff y Torre, Op. Cit.: 759).

La situacion del sector financiero fue rapidamerdgsuelta con el apoyo de los
organismos multilaterales de crédito, que buscabatar una nueva crisis como la
mexicana. Cuando se alcanz¢ la estabilidad fineam@e encar0 una reestructuracion
del sistema bancario que se orient6 a reforzasriaentracion.

Finalmente, el gobierno debié enfrentar el problelados precios relativos dentro de
los estrechos margenes que dejaba la convertithilieh alivio, pero no la solucion,
llegé de la mano de la reduccion de precios, aunquieie generalizada ni profunda, y
de una modificacién drastica en las condicionesrklbs. Los salarios tuvieron una
fuerte presion a la baja y se flexibilizaron dehtwelas relaciones laborales.

La crisis fiscal se expandid rapidamente a lasipoias, que se vieron impulsadas a
poner en marcha reformas que acompafiaban la teadéemda Nacion y que en el
periodo previo habian evitado. Asi, con el apoydodeorganismos multilaterales de
crédito y del propio gobierno central se privatimamuchas empresas publicas y bancos
oficiales, a la vez que los sistemas previsionatas transferidos a la esfera nacional.
De esta forma, paradojicamente, en el momento demdebilidad del programa de
convertibilidad se continuaba imponiendo una Upjeidn para la crisis Argentina.

3.1.2.2. Las consecuencias del “tequila” y el sumiento de las politicas
municipales de desarrollo economico local
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Los efectos para la economia argentina que habiramo la crisis del “tequila” abrian

interrogantes sobre la sustentabilidad del Pla@alevertibilidad. Los costos de salida
de este sistema podian ser inmensurables en t&regandmicos, sociales y, sobre
todo, politicos para el gobierno de Menem, queram@® buscaba la reeleccion. Por lo
tanto, la convertibilidad se sostuvo y su sobrewiie a esta crisis termind por

fortalecer al gobierno, que alcanzé la reelecoyén)a propia sustentabilidad del plan.

La sobrevivencia de la convertibilidad, la estabition de la situacion financiera y la
recuperacion de la recesion de 1995 condujeromaanusva etapa de crecimiento que
era alentada por una atmésfera de optimismo, thntos operadores econémicos como
del propio gobierno. Este nuevo impulso estabaesteio en el crecimiento de las
exportaciones, particularmente a Brasil, y en unava demanda de maquinaria y
equipo que parecian demostrar que la tendencieedamento se sostendria por mucho
tiempo.

Sin embargo, si bien los indicadores econémicostproomenzaron a brindar signos
positivos, la crisis del “tequila” habia dejado panorama social dominado por el

subempleo y el desempleo abierto que abria el camira crisis social. En este

escenario, las politicas del gobierno se orientaondos sentidos. Por un lado, se
buscaba mejorar la competitividad de la econongardina trabajando en los pliegues
que permitian los rigidos limites de la converitilaitl. Por otro, se pusieron en marcha
politicas de empleo a la vez que se ampliaban déiticas sociales focalizadas para
atender la situacion de pobreza. Esta conjuncigmotiicas consolidaba la orientacion

neoliberal del gobierno, ya que se esperaba quadatidas econdmicas sostuvieran el
crecimiento que terminaria por absorber a la manolda desocupada. Mientras esto
ocurria se debia asistir y fortalecer las capaeslate empleabilidad de la poblacion
afectada. En otras palabras, habia que esperda qapa del crecimiento se llenara y se
derramara sobre la sociedad.

En este contexto, dominado por los esfuerzos palia de la crisis dentro de los
estrechos margenes que dejaba la convertibilidagorylos efectos sociales que el
desempleo y el incremento de la pobreza y la imleguproducian, se comenzaron a
implementar las politicas de desarrollo econdémicallque estudia esta investigacion.

Asi, en su origen se encuentra el intento de uhdasproductiva a la crisis social
generada por el desempleo que incrementaba lazaolrdescentralizaba el conflicto
social. En este sentido, estaba en linea con l@mpscogida a nivel nacional de buscar
una salida dentro de los limites que imponia lavedibilidad, puesto que el centro del
esfuerzo se orienté a obtener competitividad dectamomia local. Pero, a su vez, esta
opcion estaba enmarcada en la restriccion fiscalajectaba a los municipios, la que
restaba posibilidades para que los gobiernos Iscalirrieran a las tipicas politicas de
incremento de empleados publicos. De esta formegdacion municipal, que no fue
generalizada ni mayoritaria, significaba una opcidentro del modelo de la
convertibilidad pero era, a su vez, una propuesta se enfrentaba al discurso
desestatizante que alentaban tanto el gobiernoomacicomo el Consenso de
Washington.
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3.1.2.3. Las politicas publicas de desarrollo ecomico local

En el periodo previo a la crisis del 2001 se puedistinguir dos tipos de politicas
relevantes para este estudio. Por un lado, lasguestinaron a los municipios, y, por
el otro, las que se orientaron al desarrollo ldcat primeras obedecieron, en general, a
los lineamientos de los organismos de crédito maigional que planteaban la necesidad
de fortalecer la capacidad institucional de los igwios locales en términos de
incrementar su eficacia y eficiencia, destinadartalecer las capacidades técnicas en
aspectos financieros y administrativos y, en mgnado, con un perfil gerencial. A esto
se agregaron algunos programas con financiaci@nniational destinados a mejorar la
infraestructura urbana.

Las politicas nacionales destinadas a estimulaesarrollo local generaron sélo dos
programas. El primero, implementado a mediadosaditada de los noventa, durante
el segundo gobierno de Carlos Menem, fue aplicanicepMinisterio de Interior, que
cre0 una serie de microrregiones que tenian eltiobjeexplicito de fomentar el
desarrollo regional y el implicito de generar umdacion directa entre el Poder
Ejecutivo Nacional y los intendentes, soslayandarésencia de los gobernadores. Este
programa financi6 con un subsidio inicial la etdjpadacional de estas nuevas
instituciones, previendo que lograrian el autofaiamiento a mediano plazo. El fracaso
del proyecto politico que las generd, sumado akaagiento del financiamiento v,
fundamentalmente, a que no fueron apropiadas pser dotores locales como
instrumentos para el desarrollo, conspiraron costraustentabilidad y condujeron a
que en pocos afios la mayoria de ellas se disalMi#raegundo programa, fue el
impulso que, durante los primeros meses del gabide De la Rua, se le dio a la
creacion de Agencias de Desarrollo Local desdederefaria de la Pequefia y la
Mediana Empresa (SEPYME). Las turbulencias ecorgenic politicas con las que
prontamente se encontro el gobierno de la Aliare@ermitieron que esta politica se
consolidara.

Por su parte, entre las iniciativas novedosas depdditicas provinciales se puede
destacar la creacion del Instituto de DesarrollorBmico Bonaerense (IDEB), que,
como un ente autarquico del Ministerio de la Praditg se cre6 en 1996 con la misiéon
de fortalecer y crear micro, pequefas y mediangsesas en la provincia, para lo que
instal6 Centros IDEB en la mayoria de los muni@pisimismo, se pueden mencionar
el Centro de Promocion y Desarrollo para la Peqyeladiana Empresa (Centro Pyme
de la Provincia de Neuquén, constituido en el mdaeiglan de desarrollo del gobierno
de esa provincia), las Asociaciones para el DeldaRegional de la Provincia de Santa
Fe, la Unidad de Promocién Empresarial del Gobietmda Provincia de Mendoza, y
Crear, en Rio Negro. Sin embargo, la mayoria desqstliticas han tenido problemas
de crecimiento y sustentabilidad.

3.1.2.4. Hacia la crisis final de la convertibilidd

El sostenido crecimiento experimentado desde 188 tcomo fundamental motor las
exportaciones, principalmente a Brasil. Su delilidaedé manifiesta cuando en 1998
la economia brasilefia se comenz6 a estancar, lacondujo a una reduccién de sus
importaciones. Esto afectd la capacidad competifi@das empresas argentinas, y la
economia quedd seriamente afectada. Esta situgc@iiujo nuevas dudas sobre la
sustentabilidad del valor del peso frente al déthr,los ingresos y con ello de la
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capacidad del gobierno de pagar sus deudas, najamente denominadas en dolares
(Galiano, Heymann y Tomais, Op. Cit.). La devaidadlel real, a comienzos de 1999,
no hizo otra cosa que agravar la situacion extgreamplicar ain mas las finanzas
publicas. Asi, se horadaba la confianza de losedores externos y, por tanto, se
incrementaba la tasa de interés requerida paraemamios bonos argentinos (Galiano,
Heymann y Tomais, Op. Cit.: 24).

En este escenario, la cuestion dependia fundamesrite de la prudencia fiscal y del

crecimiento de las exportaciones y la produccidmbidaes transables en general. Pero,
la configuracion de los precios relativos atentabatra la capacidad exportadora y
continuaba permitiendo el ingreso de productos mapos que ganaban mercado a
costa de las empresas nacionales. Por su parsguéion fiscal, presionada por la

coyuntura electoral, no daba muestras de contencion

El gobierno de la AlianZ8 que asumié en 1999 no modificé la estrategia araentar

la recesion. Por un lado, el problema fiscal fusc@tio con un aumento de impuestos
que termind repercutiendo negativamente, ya queergemayor retraccion de la
demanda. Por otro, se conservo la intencion derareja competitividad local dentro
de los pliegues de la convertibilidad. En este ma® impulsd y aprobd una ley de
reforma laboral que introducia elementos flexibiares en el mercado de trabajo.

Ante la profundidad de la crisis, los organismodtitaterales de crédito salieron en
ayuda del gobierno acordando un paquete de préstamhaue popularmente se lo
llamo “blindaje”. Pero, los efectos de recuperaaiyiie estos anuncios buscaban no se
produjeron. La crisis se comenz6 a trasladar sz financiero, que empez6 a perder
depositos. La nueva gestion de Cavallo implememidtigas fiscales y monetario-
financieras tendientes a generar la reactivacid@htyvo una pequefia depreciacion de
la moneda introduciendo al euro en la convertiadid Los dltimos esfuerzos por
obtener un gran canje de la deuda y de reverticolaida de depdsitos termind
disolviendo el poder del ministro y del propio Rdegte. Asi, tras una crisis
institucional que consumié cinco presidentes, eeremde 2002 se abandond la
convertibilidad.

3.2. Las consecuencias econdmicas y sociales defleim neoliberal

En primer lugar, se asistié a un proceso de tramsfoion que rapidamente generd un
cambio que aparece como ruptura respecto de lardeada matriz Estado-céntrica
(Cavarozzi, 1994) y su reemplazo por una de tipecaum®-céntrica (Garcia Delgado,
Op. Cit.: 52). Esta modificacion es relevante pesta investigacion, en la medida en
gue el papel que juegan el Estado y del mercadoesumnales para el desarrollo local.

Estas transformaciones produjeron una ruptura tanoelelo anterior en los planos
econdémico, social, politico y cultural. En el plammlitico se march6 del
movimientismo imperfecto apoyado en un neocorpagsatio, también imperfecto, a la
consolidacion de la democracia liberal y pluralistéentras que la accion colectiva se
transformaba de la movilizacion de masas, caratieaide los afios setenta y ochenta,
en nuevos movimientos sociales (Garcia Delgado4)19%e transformaban, asi, las
relaciones entre el Estado y la sociedad.

16 Se tratd de una coalicion entre la Unién Civicaligad y el FREPASO que llevé a la presidencia a
Fernando De la Rua.
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Ahora bien, para este trabajo es preciso centemsdos aspectos que, junto con la
reforma del Estado, explican el contexto en el quegen y se desenvuelven las
politicas municipales de desarrollo econémico loEatos son las transformaciones en
la economia y en la situacion social.

3.2.1. Las consecuencias econémicas

Diez afios de neoliberalismo dejaron una econonstascialmente diferente a la de
principios de la década de los noventa. Las coesetas han sido la
desindustrializacion, la primarizacion y des-safation, la destruccion de puestos de
trabajo, la concentracion, la extranjerizacion, riestructuracion de los grupos
economicos Y la redistribucién regresiva del ingres

La desindustrializacion es la agudizacion de urgso iniciado a mediados de los afios
setenta que ha generado que la participacion detiddad industrial en el PIB global
sea cada vez merdr Asi, no sélo la industria argentina tiene en tualidad
practicamente el mismo tamafio que hace un cuar&iglie sino que también se ha
acentuado la pérdida de su caracter propulsor sebreesto de las actividades
econdmicas, tanto en términos productivos comooequke respecta a la creacion de
puestos de trabajo. Este proceso estuvo acompaaa&loyez, por la primarizacion y
des-sofisticacién del aparato productf/o

La destruccidon de puestos de trabajo se reflejanarfuerte disminuciéon de la cantidad
de obreros ocupados, a lo que se suma la crecegresividad en materia distributiva.
Esta ultima se debe a que los empresarios delrs@gioparticular, los estratos mas
concentrados) se apropiaron de gran parte de mgses generados por la mayor
productividad y las menores retribuciones de laodmobra (Klufas y Schorr, 2002).

La concentracion econdmica de la produccion seuyppodn torno de un conjunto
reducido de grandes empresas. Proceso que se agxphcbuena medida, por la
capacidad que presentan las empresas lideres dmmisarse con cierto grado de
autonomia respecto del ciclo econémico interno,casio de crecer por encima del
promedio sectorial (Basualdo, 2000).

7 Actualmente representa alrededor del 15%.

8 Lo que resulta asociado con la conjuncién de rdisi procesos como, a titulo ilustrativo, “las
principales caracteristicas estructurales de lassade mayor dinamismo y significacion agregadiade
actividad; la insercion sectorial de las princigaliemas de la actividad (que denota un importayte
cada vez mas marcado— grado de “primarizacion ptiedl); el sentido adoptado por la apertura
comercial implementada (que indujo una fuerte degiacion de la produccion fabril local —en esgecia
en aquellas ramas con preponderancia de Pymesraderde la creciente importancia que asumio la
compra en el exterior de insumos y/o productosldmapor parte de las firmas industriales —
fundamentalmente, las de mayor tamafio relativae)¢dnformacién de una estructura de precios y
rentabilidades relativas de la economia que temdiésalentar la inversion en el &mbito manufaatytar
vigencia de la valorizacion financiera como ejeemator del proceso de acumulacién y reproduccibn de
capital de las compaiiias lideres que operan emtat@fabril; y la crisis en que se vieron inmersos
segmentos empresarios menos concentrados comdadesuen gran medida, de la orientacion que
adopto la politica econémica” (Klufas y Schorr, 20
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En el sector agropecuario, en el marco de un ereciacremento de la produccién y de
incorporacién de nuevas tiertada cantidad de establecimientos agropecuario®§FA
cayo entre 1988 y 2002 en un 21% en todo el paidaque tuvo un mayor peso en la
Region Pampeana (-29%). Las explotaciones masad&sfueron las mas pequenas, de
hasta 500 hectareas, por la desaparicion de estaldatos agropecuarios. Este estrato
perdio el 18% de las EAPs con respecto a 1988 ndayen 20% la superficie ocupada
por éstas. En el estrato de 500 a 2.500 has sevohse 5% mas de EAPs que en 1988;
mientras que en los estratos superiores no seregQis grandes variaciones.

Otro dato relevante es la disminucion de la cadtida hectareas explotadas por sus
propietarios (-8,4 millones de has), y un crecirtuetde la superficie explotada bajo
distintos tipos de contratos (arrendamiento, ap@cg contrato accidental). Esta
situacion produce una reduccién de productores yretimiento de la actividad
rentistica.

Este proceso estuvo estrechamente ligado a langetizacion del aparato productivo.
En efecto, segun los datos preliminares del CersmoNal Econémico 2004-2005, en
particular del Operativo Especial a Grandes Empresia80 por ciento del producto
generado por las mil empresas mas importantes resotamo por multinacionales de
capital extranjero, dato que se hace mas relevardedo se compara con el 50 por
ciento que tenian en 1993. A su vez, se desatagaogucapitales del exterior se
instalaron practicamente en todas las ramas dir&ndie la economia local, en especial
en aquellas con ventajas competitivas a medianargol plazo, como la industria
alimentaria, pero también en los sectores provesdde insumos para estas ramas,
como la industria semillera y de agroquimicos, @sho servicios claves como el
comercio.

Esto ha generado, entonces, la consecuente degtinadativa de los grandes grupos
econémicos de capital local. Pero también se poodni@ reestructuracion de los grupos
econdémicos nacionales, que se orientaron a mantenercluso incrementar su
participacion en la rama de mayor incidencia re¢ain términos de su contribucién a
la produccion y a las exportaciones agregadas,cp@anmmente la agroindustria.
Finalmente, la contracara de la concentracion dueribis de las pequefas y medianas
empresas, que resultaron sumamente afectadas @aer#acion que adoptd el proceso
de liberalizacion comercial instrumentado, asi comoo las desigualdades que los
distintos tipos de compaifias tuvieron que afroetarmateria de acceso al crédito
(Klufas y Schorr, Op. Cit.).

En este sentido, resulta relevante la redistribuca@yresiva del ingreso que se produjo
en un doble proceso de transferencia tanto destlabeljo hacia el capital y, dentro de
éste, desde las pequefias y medianas firmas hacla lmayor tamafio.

A esta situacién se debe agregar el brutal endaedtoque asumio el Estado en este
periodo. Situacién que generd un elevadisimo rdeeinfluencia de los organismos
acreedores, particularmente del Fondo Monetar&riiacional. Asi, a la crisis fiscal se
agregaba la dependencia de la politica econdmgece de la aprobacion de estos

9 De acuerdo al Censo Nacional Agropecuario 2008upeerficie implantada alcanzé 38,1 millones de
hectareas, lo que representa un incremento de Eb%8% de ese incremento fue explicado por la
Regién Pampeana, y el 41% por las regiones NEA ANO
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organismos, lo que reducia notablemente el margemudonomia del Estado para
implementar sus politicas.

3.2.2. Las consecuencias sociales

Las transformaciones econdmicas de los noventagyemeuna profunda modificacion
en la estructura social argentina. El doble procdesdesempleo masivo y redistribuciéon
regresiva del ingreso incrementé el nimero de oimientras se reducian los sectores
medios. Se analizan a continuacion estos dos femdsne

El mercado de trabajo asistié a una transformapignla cual se redujo el empleo
industrial mientras crecio el terciario. Pero, l@gsrsignificativo fue que el nivel de
desempleo abierto subié a niveles nunca vistos egemtina. Esto produjo un
incremento en el empleo no registrado, el subemypliEoinformalidad. Asi, la fuerza
laboral se fragmentaba mientras se deteriorabancendiciones de trabajo y sus
ingresos. Este nuevo escenario laboral se conwrtita causa principal de las nuevas
caracteristicas que alcanzé la pobreza. A contiGoae presentan los principales datos
gue demuestran esta situacion.

En primer lugar, entonces, se observa que, a utit993, los indices de desempleo
ascendieron a cifras de dos digitos, desde dondeolvieron a bajar a los niveles
historicos de la Argentina. También, se puede birel efecto de la “crisis del tequila”
entre los aflos 1995 y 1996 en los que el desenspl@santuvo sobre el 15%. De esta
forma el desempleo se transformé en un problemaotstal. En

Asimismo, el subempleo acompafié la tendencia negatlel desempleo. Se
deterioraban las condiciones laborales y el ingdesona cada vez mayor proporcion de
la poblacion. El subempleo, entonces, lleva al auinéel empleo de baja calidad como
modo de paliar la deficiente insercion en el mevcdd trabajo (Vinocur y Halperin,
2004).

El proceso de segmentacion de la fuerza laborauontambién, a un incremento de la
actividad informal, cuya evolucion ha sido mas zedpe la de la desocupacion y el
subempleo, llegando a alcanzar al 40% de la pdablagiconémicamente activa.
(Vinocur y Halperin, 2004).

Ahora bien, esta transformacién ha sido acompafiadan creciente proceso regresivo
en la distribucion del ingreso, que favorecio adestores mas ricos. Como se puede
observar en el siguiente cuadro, “Analizando eat#ble por quintiles, para el quinto
quintil se observa una concentracion crecienta,pat de una reduccion pronunciada en
los dos primeros. Por otro lado, el tercer y cugttimtiles reflejan la medida en que los
sectores medios de la sociedad fueron tambiénaali@etnegativamente, confirmando
su pauperizacion” (Vinocur y Halperin, Op. Cit.))17
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Cuadro Il

Evolucion de la concentracion del ingreso total faitiar, GBA (per capita)

(Porcentaje segun quintil de hogares)

1980 1990 1999 2000 2001 2002
I 3,0 3,2 2,1 2,3 2,4 2,4
Il 8,0 8,3 5,8 6,0 5,7 5,9
1] 14,2 14,6 11,6 11,8 111 10,6
\Y 23,9 22,2 21,6 22,4 21,0 20,(
V 50,8 51,6 58,8 57,5 59,8 61,2

Fuente: Vinocur y Halperin (2004).

Estos cambios han generado un incremento en laepmbgue, a su vez, posee
caracteristicas diferentes respecto de la queiatisssta la década de los ochenta. En
efecto, por un lado, los datos generales que matenecesidades basicas insatisfechas
(NBI) muestran un relativo retroceso de la pobreze, paso del 19,9% de la poblacion
en 1991 al 17% en 2001. Pero, por otro lado, los sp refieren a las poblaciones
ubicadas bajo la linea de la pobreza y la indigemouestran que éstas crecieron
sostenidamente desde 1994. Asimismo, la evoludola gpobreza, medida en términos
de ingreso, posee, respecto del desempleo, unelamén positiva que conduce a
asociar el crecimiento de la primera con el avalatesegundo. Efectivamente, como es
comunmente aceptado, el indicador de la linea Becpa es particularmente sensible a
la variable precio, pero, en este caso, esta \‘arjggrmanecié estable en el periodo
analizado. Por lo tanto, este crecimiento se enrm@sociado a la pérdida de ingresos
por via del desempleo, el subempleo y el emple®gistrado.

Asi, diez afios de fundamentalismo neoliberal dajanea Argentina con un 47% de
pobres y alrededor de un 20% de indigentes. Elsgrde esta pobreza se relaciona con
la falta de ingresos y el aumento permanente darasta basica de alimentos. Es decir,
el principal problema es que la mitad de la poblace ubica por debajo del ingreso
gue deberian tener, ya sea porque poseen un trajosector formal o informal en el
cual no ganan un sueldo suficiente, o porque seeeian desocupados.

3.2.3. Consecuencias en las economias regionales

Las consecuencias economicas y sociales general@enr expuestas tuvieron

manifestaciones heterogéneas en las diferentesnegi particularmente en las extra
pampeanas. En efecto, en las economias regiomajgedujeron modificaciones que se
orientaban a la adaptacion del sistema econdomsmzial al nuevo escenario planteado
en los noventa. Este proceso influyd sobre los tageecondmicos y sociales de las
distintas regiones, sobre sus relaciones de pra@tugcsus intervinculaciones, asi como
en su capacidad de permanencia en el mercado.&zuos beneficios y costos se
reparten en forma muy desigual (Rofman, 2000).

Asi, se puede reconocer “...globalmente, la consulitia de dos esquemas de
produccion, distribucion y consumo en el pais, ausndo éstos se expresen de modo
diferente en cada una de las regiones del paissqueema agroproductivo y un esquema
de extraccion de recursos naturales no renovalidah Fénix, 2003: 336). Bajo este
esquema, en el sector agropecuario se produjddasificacion y consolidacion de un
proceso de concentracion de la tierra, modernimagi@recimiento de la produccion,
resultantes del cambio tecnoldgico en la agricaltque data de la década de los setenta
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y que ahora incluye los nuevos paquetes tecnol§gicontrolados por las empresas
transnacionales. Dicho proceso se intensific6 yscolmd con la Convertibilidad,
profundizando sus efectos sociales negativos, fued&almente los que se refieren a
“la estructura de propiedad y tenencia de la tieloa sistemas expoliadores de
comercializacién, cada vez mas inequitativos esici@h con los productores pequefios,
y la inexistencia de crédito para dichos actorem@micos” (ibidem).

Siguiendo a Alejandro Rofman se puede plantearfpeoceso estructural histérico en
las economias regionales de la periferia se hatesizado por los siguientes elementos
principales: “1. Fuerte presencia de la pequefdadhproductiva, de caracter familiar,
en las actividades agroindustriales del norte,esteoy el sur. Estas unidades, en su
mayoria de caracter minfundiario y con serios poials de subsistencia, carecen de
capacidad negociadora de su produccién en el nerdadacceso al crédito bancario y
de posibilidad de reconvertir su actividad en téoside los criterios de competitividad
hoy prevalecientes. 2. Unidades productivas de ¢mamafio concentran el proceso
agroindustrial en la yerba mate, el tabaco, eldigo el azucar, la vitivinicultura y la
fruta. La orientacién hacia el mercado interno istéricamente tenia la produccién
agroindustrial se fue modificando mas recientememteartir del ingreso de la opcion
exportadora en producciones significativas comalgbdén, el tabaco, las frutas y la
vitivinicultura. 3. La produccion agricola, domirgaden términos de unidades
productivas en una elevada proporcion por los pgeagiestablecimientos, tiene, como
contraste, la mayor parte de su volumen produdordrolado por medianos y grandes
establecimientos, en muchos casos vinculados eépooagroindustrial. La brecha entre
la capacidad para generar excedente economiccamtaplnueva tecnologia de gestion
y produccién y acceso a canales de comercializaci@manciamiento favorables se ha
ido ensanchando con el tiempo, entre los actorgales mas pequeiios y los de mayor
tamafio. Un factor central para morigerar esta lardde, histéricamente, la accion
reguladora del Estado, ausente en el Ultimo degesiia asegurar precios rentables a
todos los productores. 4. La apertura externajdaistencia de crédito bancario a bajo
costo, la imposibilidad de obtener precios remunara por la presencia de agentes
comercializadores de gran poder y la caida derksgs internacionales, acentuada por
la sobrevaluacion del tipo de cambio, acentué kilidad estructural de la pequeia
produccion y provocd emigracion creciente desdetvidad agricola hacia los centros
urbanos cercanos. 5. En el area de la extraccidrpadleo, gas y carbon, la
privatizacion de las empresas encargadas de kdasitexplotaciones generé un fuerte
proceso de expulsion laboral, no compensado peekcion de otras fuentes de trabajo
o0 la accién estatal. Ello se hizo evidente en epatagonico, en Neuquén y en Salta. 6.
La accion de los Estados provinciales y municipakewio resentida por la paulatina
desaparicién de actividades productivas urbanasratles fruto de las politicas de la
década de los noventa, lo que las obligo a alojglen sobreabundante en sus areas
burocréaticas por la ausencia de seguros de desemipleque derivd en crecientes
dificultades financieras y mecanismos clientelgstigpara alimentar y dar empleo
publico a la poblacién excedente” (Rofman, S/F: 3).

Este perfil impacta de manera diversa en las difeseregiones del pais. Asi, diferentes
causas generan distintas consecuencias en cadm @giparticular. El papel de las
privatizaciones de las grandes empresas naciojugésin rol central en el incremento
del desempleo en regiones en donde eran las plasigeneradoras de empleo. Son los

2 E| Paquete Tecnoldgicse refiere al que integran las semillas, fertitea y maquinarias que se
utilizan en la produccién agropecuaria.

58



casos de Cutral Cé y Plaza Huincul, por la prieaian de YPF; Palpald, por la de
Altos Hornos Zapla, o San Nicolas, por la de SOMI®Aro, no fue el Unico proceso
gue transformo las realidades regionales. El deartdracion econémica se observa en
una vasta y heterogénea realidad. Como ejemplpsiesten mencionar casos que van
desde la produccién de fruta, en el Alto Valle de Regro, la de azucar, en Tucumany
norte de Santa Fe, y la del algoddn, en Chacol fringer caso, se asiste al paso de una
economia basada en la hegemonia de pequefios mmedufetmiliares capitalizados que
disponian de una red de cooperativas para la caheacion de la fruta en el mercado
nacional y un conjunto de empresas privadas dealscad/enderlas en el internacional,
a un escenario que muestra la prevalencia de upaesan multinacional que ha ido
captando porciones crecientes del mercado exteadquiriendo tierras para la
explotacion fruticola bajo el sistema de plantaci@ incorporando tecnologia
innovativa y modalidades de gestion encaminada&slacir costos y reemplazar fuerza
de trabajo por sistemas automatizados de clasificacempaque. Similares cuestiones
suceden en el caso del azucar, en donde se adwierttroceso en la posibilidad que
minifundistas o productores familiares actiuen efert® del precio de venta de la
produccion frente a la elevada capacidad nego@adios ingenios compradores. Por
su parte, la modernizacién tecnolégica en la recod@ mecanica del algodon ha
provocado un agudo fendmeno de desempleo y emigratiasiva de pequefios
productores rurales hacia los centros urbanos (Rofti999).

Este fendbmeno, que afecté a una gran cantidadagieefes productores rurales de estas
y otras regiones, incluyendo la pampeana, fueldeagnitud que generd una respuesta
del Estado nacional mediante el Programa Sociabgeguario, que buscaba apoyar a
estos productores para que no migraran. Sin embatgefecto de las condiciones
macroecondémicas no pudo ser sustancialmente madifipor una politica de tipo
focalizada y, por consiguiente, la gran mayoridodecentros urbanos mas importantes
vieron incrementar la demanda de sus serviciogicplrmente los sociales, por la
nueva poblacion que alli se radicaba. A esta siinae sumaba el creciente incremento
del desempleo urbano producido por el proceso siadigstrializacion.

Ahora bien, en la misma linea resulta pertinenteriporar aqui el planteamiento de
Arroyo (2003) sobre los tipos de crisis que afextaa las ciudades. Se trata de la crisis
abrupta y la paulatina. Para esto, primero se Haber referencia al concepto de perfil
productivo que plantea este autor. Dicho perfilclanforman las actividades que
constituyen el motor del desarrollo economico lpcatjuellas que generan el
crecimiento econdémico del lugar con distribucién igreso o con mejoras de las
condiciones sociales (Arroyo, Op. Cit.). Ahora hilencrisis abrupta se produce ante el
cierre de la empresa que es a la vez principaltéuda trabajo y organizadora de la
actividad econdmica local. Son los mencionadosscdsoSan Nicolas, en la provincia
de Buenos Aires, Cutral Cé en Neuquén, o Tartagabalta, a los que se suman las
pequefias localidades que desaparecieron cuandoewantdron los servicios
ferroviarios. En cambio, en la crisis paulatina “Bweiste un dia en la memoria del
territorio en que se paralizd la produccioorgoe cerré Acindar o dejo de
funcionar el ferrocarril 0 YPF dejo de extraer pkto, sino que se sigue haciendo lo
mismo de siempre, pero cada vez integrando menu®g;geada vez mas declinando
lentamente” (idem: 41). En general, es el casgrde parte del Gran Buenos Aires,
afectado por la desindustrializacion, y las ciudatiela pampa hiumeda dependiente del
sector agricola.
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También se puede observar que el proceso de desiatimacion produjo también un
cambio en el perfil de las ciudades que han perdidaracter productivo que les diera
la industrializacion sustitutiva para adquirir Uigado a los servicios y, particularmente
en el caso de las capitales de provincia, a la mdiracion publica. Es decir que la
ciudad paso de ser un espacio de produccion aemonsumo —de aquellos que tiene
la capacidad de hacerlo—.

Estos elementos son relevantes para una politicdedarrollo local en cuanto es
imprescindible tener en cuenta la existencia o @aua perfil productivo local, una
cultura del trabajo productivo y, en definitivasltactores” capaces de impulsar el
desarrollo econémico local.

3.3. La etapa de la post-convertibilidad

La crisis del 2001 produjo el fin del pensamienticd dominado por el dogma
neoliberal y abrié una oportunidad para el debabeesel modelo de pais a seguir. De
esta forma se abre un camino que puede conducit desarrollo sustentable con
inclusién y equidad en el marco de la democracte Buevo escenario presenta para el
desarrollo local una nueva perspectiva, que puedeettirse en una gran oportunidad.

Ahora bien, para los intereses de este trabajpyiarer lugar se continuara analizando
las politicas econdmicas que impactan en el sisfgoductivo y las de tipo social que
buscan dar una respuesta a la agobiante situaelderapla por la crisis, para, luego,
revisar las politicas nacionales relacionadas tdesarrollo local.

Las primeras se aplicaron a través de cinco medidiagales, a saber: la declaracion
del default de la deuda externa privddael abandono de la convertibilidad, la
pesificacidn, la opcidn por un tipo de cambio fidéay la aplicacion de retenciones a
las exportaciones. Lejos de tratarse de medidasadas y organizadas en el marco de
un plan econémico estratégico, se tratdé de dedsi@moyunturales que buscaban el
camino de salida de la crisis. La primera, tomamtaAulolfo Rodriguez Saa y ratificada
por el Congreso, descomprimié en parte el ahogméiiero del sector publico. A partir
de alli se comenz¢6 a transitar por un largo careime&l que, en un primer momento,
durante la gestion de Jorge Remes Lenicov comostrinde Economia de Eduardo
Duhalde, se procuré llegar a un acuerdo con el &dhohetario Internacional con el fin
de obtener su apoyo para la implementacion de kdidas econOmicas, pero este
intento fracasO porque las imposiciones del orgamisinternacional terminaron
resultando insostenibles. A partir de la presidede Néstor Kirchner se congelaron las
negociaciones y Argentina se limitd a cumplir cos pagos pendientes hasta que, a
fines de 2005, se decidié abonar el total de lmdaéo a ese organismo. Paralelamente,
el nuevo gobierno, surgido de las elecciones d&,28@bord y presentd un programa
de reestructuracion de la deuda en default quefreei® a los poseedores de bonos
argentinos. El resultado del canje de la deudaypoodna reduccion del monto total,
pero lo mas relevante fue la extension en el tiedgda programacion de los futuros
pagos.

Retomando el tema de las primeras medidas, a cacsate 2002, durante el gobierno
de Eduardo Duhalde, se implementaron las otrascco@ancionadas. En primer lugar

%L No incluyé la que se tenia con los organismosinadionales de crédito.
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se abandoné la convertibilidad, con el objetivongipal de mejorar la capacidad
competitiva de la Argentina. Esto favorecio, funeéatlmente, a los exportadores de
commodities,pero también al debilitado sector industrial, oquemia reclamando la
devaluacion desde hacia un tiempo. Sin embargobiéamprodujo un fenomenal
problema para todos los sistemas de contratosizkdas y, de hecho, terminé de licuar
el ahorro privado que se encontraba “acorraladolosrbancos. La busqueda de una
solucion a los problemas contractuales fue la jgesibn asimétrica, por la cual se
reconocian las deudas con los bancos en relacidrawmo y los depdsitos a un peso
con cuarenta centavos. A su vez, el abandono deotaertibilidad resucité los
fantasmas de la hiperinflacion, que por otra paren azuzados por un importante
grupo de los economistas mas vinculados a la etagior. Finalmente, luego de un
intento de sostener el délar en 1,40 peso se aptdgjarlo flotar. En poco tiempo su
precio se dispar0, llegando a cuatro pesos por gaitkad para, luego, estabilizarse
alrededor de los tres pesos por dolar. Para sarplegran parte de los analistas, esta
brutal devaluacion no gener6 el proceso inflaciongne muchos predecian; lo que ha
sido explicado por el elevado nivel de recesion\quia el pais.

La nueva politica cambiaria, que se caracterizigialli en mas por sostener un dolar
alto y flotante, generd distintas consecuenciagriraera, de caracter negativo, ha sido
la transferencia de ingresos del trabajo al captafundizando la tendencia originada
desde mediados de la década de los séferita segunda, méas positiva, es que
favorecié al sector productivo, generando un fuedimulo a las exportaciones y un
incipiente y tenue proceso de sustitucion de ingoioshes que ha reanimado a distintos
sectores de la economia.

Finalmente, la cuarta medida fue el establecimieetoetenciones a las exportaciones.
La devaluacion, que supero todas las expectatiuasada a la relativa estabilidad de
precios internos, generaba para el sector expartadosituacion optima en tanto que se
triplicaban sus ingresos mientras sus costos séemian relativamente estables. A su
vez, el precio internacional de leesmmoditiesque la Argentina exporta comenzaban
una escalada ascendente, particularmente pargaly,sen menor medida, el petréleo.
Esta particular combinacion de fendmenos gener8itiecion 6ptima para que el

Estado se apropiara de parte de los ingresos editnados que se generaban. Esta
fuente de recursos, junto @kfault contribuyd a mejorar las finanzas publicas, le qu
también colaboré para el retiro de las cuasi-mongda circulaban en el pais.

Mientras se llevaban adelante estas medidas y perabsn los efectos positivos
esperados, el escenario social seguia convulsioratiocada vez mayor presencia de
las organizaciones de desocupados, que no sokbeartalles y rutas sino que también
realizaban grandes manifestaciones por las prilespzalles de la ciudad de Buenos
Aires, se afadia la de los “ahorristas acorraladas’reclamaban la devolucién de sus
ahorros en dodlares. Esta situacion social demandetianes politicas y sociales por
parte del gobierno.

Entre las primeras se destacd la convocatoria abléBo Argentino”, que fue

convocado por el Presidente, la Iglesia CatoliehRrograma de Naciones Unidas para
el Desarrollo (PNUD). Se generd, asi, un espacigua acudieron organizaciones
empresariales, sindicales y una importante cantida®@NGs con el objetivo de acordar

%2 | as evidencias disponibles indican que en la éidagla masa salarial representaria alrededo2 @l
del PIB, cuando a mediados del siglo pasado llegp@esentar aproximadamente la mitad
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un plan consensuado de reformas econdmicas, sogigleliticas que el gobierno se
comprometia a llevar adelante. El papel fundameqaltenia este espacio era mostrar
un escenario de acuerdos en el marco de una sd@eda&esada por la fragmentacion y
la desazon.

Para hacer frente a la situacion social, el gobidemnDuhalde creé el “Plan Jefas y Jefes
de Hogar Desocupados” (PJJHD), que se convirtiueprincipal politica social y en
un elemento central para obtener cierta paz sdeméfecto, este Plan surgio como una
respuesta del gobierno nacional a la emergencialsimdamentalmente de caracter
alimentario y ocupacional, que gener6 la crisis20@1. A través de él se busco
garantizar el establecimiento del “derecho famiflarinclusion social”, para lo que se
efectia el pago de una ayuda econdémica no remiu@erat cambio de una
contraprestacion que deben realizar los benefagakl monto del beneficio es de 150
pesos por cada titular y resulta compatible cqrel@epcion, por parte de alguno de los
miembros del grupo familiar, de becas estudiantlésansferencias de otro programa
social, por montos menores o ayudas alimentariasirfente, es necesario destacar
qgque en su marco se crearon los Consejos Consulasicipales, que tendran
importancia posteriormente y sobre los que se valga este trabajo.

En este punto vale la pena detenerse para analizaerfil de los beneficiarios del
PJJHD. Si bien a este Plan se lo puede caracteonamneouniversalen la medida en
que se propone abarcar a todos aquellos que rédmanndiciones requeridas (ser jefe
o jefa de familia y estar desocupado), es necesafialar que desde su inicio el sistema
de altas y bajas no ha permitido establecer calmaéms se ha llegado a cubrir la
totalidad de los beneficiarios potenciales (CEL&E)3). Sin embargo, se puede afirmar
que estd orientado hacia los hogares mas necesitgdque a ellos ha llegando.
Efectivamente, la informacion disponible para ehaiGBuenos Aires indica que en su
primer afilo de implementacion el 67% de los bersfas pertenecian al primer quintil,
el de los hogares mas pobres, mientras que el 278itumba en el segundo quintil y el
6% en el tercero. A su vez, la distribucién deldeseficiarios por tramos de la linea de
pobreza también indica que el PJJHD alcanza a &sspuabres entre los pobres, ya que
el ingreso familiar del 64% de los hogares berafics —aln después de la percepcion
de la prestacion— estaba por debajo de la linéadégencia (SIEMPRO, 2003).

Asimismo, en ese primer momento el 64% de los laasbs eran mujeres
relativamente jévenes, puesto que la mayor proporde los mismos se concentra en
los tramos de edad de 21 a 30 afos (35%) y dedBladios (30%). En cuanto al nivel
educativo alcanzado, se puede observar que, coastiteel total de los beneficiarios,
sé6lo el 38% declaraba tener estudios primarios tetogp (Secretaria de Empleo, 2003),
mientras que en el Gran Buenos Aires poseian pantampleta el 84,6% de ellos.
Asimismo, también a nivel global, el 24% declargi@seer estudios secundarios
incompletos (ibidem).

En el perfil ocupacional se destaca la relevantesgircia de beneficiarios con
experiencia laboral previa. El 84,6% declaraba hatadajado, de los que el 58,6%
eran mujeres y 41,4% varones (ibidem). Sin embasgoirata de una experiencia
laboral poco calificada, ya que se concentra eroietruccion, entre los varones, y el
servicio domestico, entre las mujeres. Efectivamesit 24% de los hombres declaraba
a la construccion como la ocupaciéon de mayor dénagi el 35,4% como su ultimo

trabajo; mientras que el 30,1% de las mujeres a@diccomo ocupacion de mayor
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duracién el servicio doméstico, y el 41,3 como Kimd trabajo. Asimismo, crece la
importancia de las actividades eventuales, talesoda venta ambulante, en desmedro
de las actividades en la industria, el comerciosydervicios. Finalmente, es importante
desatacar que el 69,4% de los beneficiarios ddxdagae deseaba trabajar mas horas y
el 52,7% buscaba otra ocupacion (SIEMPRO, Op..Cit.)

3.3.1. Los resultados de |la nueva direccion de laamomia

La conjuncién de un contexto internacional con fugate demanda de los principales
productos de exportacion de la Argentina, juntam &ambio fundamental en el modelo
de acumulacion que las nuevas politicas macroedeaéngeneraron, produjeron un
proceso de crecimiento sostenido de la economénting desde mediados de 2002.

A su vez, este crecimiento ha venido siendo acoagmior una constante reduccion
del desempleo, aunque todavia sus niveles se dranégjos de los previos al inicio de
la convertibilidad e incluso de los existentes aute la crisis del “tequila”. En efecto,
se puede constatar la persistencia del crecimidetaivel de empleo, aunque viene
realizandose a un ritmo decreciente con relaciéeredimiento del PIB. Si bien en
nivel de desempleo es aun elevado, la tendendstna@egn signo positivo y constante a
la baja, como puede observarse en el siguientegraf
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Fuente: Ministerio de Economia y Produccién dedaith (2005).

Del mismo modo, se redujo el subempleo en un 122da“vez que los asalariados
registrados crecieron 7,2% (variacion que represan844 mil ocupados en el total
urbano nacional); mientras que los trabajadoresegistrados se incrementaron en un
5,1% (alrededor de 239 mil asalariados). Los ensphlegistrados explican la mayor
parte de la creacion neta de puestos de trabd@rias@s. En el total urbano nacional,
el 59% de los empleos creados fueron registra@ogtiendo la tendencia que existia
hasta el segundo trimestre de 2004, en el cualdzién era: de cada 100 puestos de
trabajo creados, 40 eran registrados y 60 no radss” (SSPTYEL, 2004: 18).

3 La variacion del producto en el afio 2003 fue d®43,mientras que el empleo se increment6 en un
6,9%; pero durante el afio 2004 el producto se nmendd un 9%, mientras el empleo lo hizo en un 4,2%
(SSPYYEL, 2004).
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Ahora bien, esta nueva situacion es sumamenteardke\para el desarrollo local, en
tanto el perfil productivo de la economia nacioemluna condicidn necesaria para que
pueda prosperar la de tipo local o regional. Elstieento, entonces, modifica una de las
condiciones negativas que poseia la macroeconogegataa previa a la devaluacion.

3.4. Las nuevas politicas nacionales

Este cambio en el modelo de acumulacion ha venaonpafiado, particularmente
desde la presidencia de Kirchner, por la puestanarcha de politicas nacionales
destinadas a estimular el desarrollo local. En tefea las tibias iniciativas

implementadas en la etapa de la convertibilidathserporaron otras de mayor peso
que se proponen explicitamente estimular el ddgarrtmcal desde distintas

perspectivas, a lo que se suman las que se oriarftamalecer la productividad de las
Pymes.

Las principales politicas nacionales puestas emrchmadesde 2003 que tienen relaciéon
con esta investigacion son el Plan Nacional de aga Local y Economia Social
“Manos a la Obra”, del Ministerio de Desarrollo #&dcy, en menor media, los
programas de los ministerios del Interior y de &jabEmpleo y Seguridad Social, asi
como de la Secretaria de Politicas Universitarias.

El Plan Nacional de Desarrollo Local y Economiai8lotManos a la Obra” fue la
primera de las politicas mencionadas y es el mpsriiante y virtual portaestandarte de
este nuevo abanico de politicas nacionales.

3.4.1. El Plan “Manos a la Obra” y la economia soal

El principal esfuerzo del gobierno nacional partamedar el desarrollo local es el Plan
“Manos a la Obra”, que liga dicho desarrollo a tmreomia social. Es conveniente,
entonces, detenerse para definir qué se entieresgledeste trabajo, por economia
social, y cuales son las instituciones y los astoree la integran. La economia social es
entendida como una estrategia de inclusidbn ecordmnyicsocial que alienta la
cooperacion entre sus miembros. A su vez, se ediéé de la economia de mercado
por su aspecto cooperativo y social, junto a unapg@cion de la renta en forma
colectiva. Sin embargo, estas caracteristicas nootevierten en un subsector de la
economia en los términos en que ha sido planteadona posicion que ha obtenido
mucha aceptacién entre los acadénfitoEn este sentido, las instituciones de la
economia social estdn compuestas por las coomsatinutuales y empresas
recuperadas, mientras que los actores son los edgmteres de los
microemprendimientos productivVds

El Plan “Manos a la Obra” consiste en un sistemaageyo a las iniciativas de
desarrollo local destinado particularmente a lostoses de bajos recursos. Asi, su
propoésito es “Lograr un desarrollo social y ecordamiente sustentable que permita
generar empleo y mejorar la calidad de vida de ftamilias en situacion de
vulnerabilidad econdémica y social y utilizando loscursos humanos, naturales,

4 Se trata del planteamiento de José Luis Coraggio.

% Esta concepcién de economia social y la definidénlas instituciones y actores coincide con las
vertidas por el secretario de Politicas SocialBegarrollo Humano de la Nacion, Lic. Daniel Arrogo,

la entrevista que se mantuvo con él.
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culturales y econémicos que se encuentran instaladda comunidad en un marco de
equidad y participacion social’hifp://www.desarrollosocial.gov.)ar Sus objetivos
particulares son mejorar los ingresos de los hegarteavés de estrategias de inclusién
social que promuevan la creacion y consolidacion pdeyectos productivos y
comunitarios; implementar un sistema masivo de apoiciativas de economia social
con especial atencion en los beneficiarios de Imgrpmas sociales del MDS vy
programas de ingreso de otros ministerios naciendke las provincias y municipios;
consolidar los espacios de concertacion entre deedad civil, el sector privado y el
Estado (Consejos Consultivos Municipales, Proviesiyy Nacional) para el disefio y
gestion de las politicas sociales contempland@éascularidades regionales y locales
(ibidem).

Para esto se propone, por un lado, contribuir @mentar el ingreso de las familias en
situacion de pobreza a través de su participagiopr@yectos productivos locales y de
acciones dirigidas a desarrollar capacidades pdrabajo. Por otro lado, fortalecer los
espacios asociativos locales e interinstitucionales el objetivo de ampliar su
capacidad de intervencion en el abordaje de lasiqas sociales desde la perspectiva
del desarrollo local. Asimismo, brindar capacitaciy asistencia técnica a los
emprendedores y trabajadores que integren pequefgedes econdmicas productivas.
Por ultimo, ofrecer apoyo econdémico-financiero daraompra de insumos, materiales
y equipamiento que se constituyan como capital rdéajo para los pequefios
emprendimientos productivobiden).

Ahora bien, como se pretende impulsar proyectoslymtivos sustentables desde la
perspectiva del desarrollo local, se propone ap@gticularmente a aquellos que
contemplen la potencialidad de la integracion empeefil local de desarrollo y que

estimulen la cooperacién y asociacion entre distisectores sociales y econémicos.

Finalmente, el Plan reconoce como sus beneficfdriea primer término, a grupos de
personas que integren una experiencia productigalzpjo la modalidad de autogestion
y cooperacion comunitaria y solidaria, se constitpgra la creaciéon o fortalecimiento
de una alternativa laboral y de autosostenimieata [as familias de bajos recursos. En
segundo término, los Consejos Consultivos y laarizgciones de la sociedad civil que
se orienten a brindar apoyo a grupos de pequefipserdedores. En tercer término, las
areas de las administraciones municipales que iecmyapetencia sobre las politicas de
promocioén del desarrollo econémico y social dedbalacion local.

Por otro lado, como se dijo, en el marco del PJ3elrearon los Consejos Consultivos
Municipales (CCM) como una instancia de represédriag articulacion institucional
de nivel local que procura obtener un mayor impastial y una mejor
implementacion del Plan. En este sentido, songdr@ de control social sobre el uso
de los recursos afectados, para lo que estan autegrpor el gobierno municipal o

% Los beneficiarios del PJJHD se caracterizan pdsaja perfil educativo y una experiencia laborai co
un alto porcentaje de tareas no calificadas. Estél genera debilidades en las capacidades lag®ral
pero también (lo que es mas significativo paraeshdrollo local y la economia social) una escasal@
experiencia en participacién en organizacionesbatales y solidarias, experiencia que tradicioeat
aportaba, principalmente, la actividad sindical. €3a forma, si se asume que el sujeto del dearrol
local y la economia social debe reunir las careatieas de un emprendedor con actitudes y practicas
solidarias, el perfil de los beneficiarios del PDJebnstituye un serio problema para el desarrafidad
economia social.
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comunal y las organizaciones de la sociedad cod {rabajadores, empresariales,
sociales, confesionales). Su funcionamiento prawe igscriban a los beneficiarios y
definan las contraprestaciones, debiendo informeidégicamente al Ministerio de

Trabajo, Empleo y Seguridad Social sobre sus deiilés para que éste realice la
supervision sobre posibles irregularidades, a sra@ésus agencias territoriales.

El Plan “Manos a la Obra” adjudicé a los Consejossiiltivos Municipales la tarea de
avalar los proyectos de economia social que semias De esta forma, se busca que
estos Consejos, ademas de asegurar la transpaydaciectiva ejecucion del PJJHD,
se conviertan en un instrumento central para lalementacion de politicas de
desarrollo local y economia social. En otras palabse propone modificar este perfil
de control para convertir a los CCM, de alguna msnen promotores de proyectos
comunitarios o socioproductivos y promotores detadello local. Ahora bien, el
desempeiio concreto de los CCM tiene distintos emtic formas que presentan un
cuadro heterogéneo. Algunos de los problemas delestson, por un lado, la falta de
articulacion con los Consejos Consultivos de lagviRcias (CCP) y con el de la
Nacion. (Chavez, 2002; Arroyo, 2003a). Esto genguma los CCP no posean la
informacion suficiente sobre las decisiones ded@# y dificulta la implementacion
articulada de los programas provinciales en larashkecal. Por otro lado, se han
registrado conflictos entre autoridades municipgléss CCM (CELS, 2003). Ademas,
aunque se han concentrado en la funcion de corsotjetecta que no cuentan con
criterios, instrumentos y recursos adecuados pesarbllar esa mision eficientemente.
Las funciones operativas que les habia otorgadie@iketo de creacion del Plan y las
resoluciones posteriores han sido absorbidas pasfieinas municipales, manteniendo
los CCM sus responsabilidades en lo referenteé@ma de decisiones (Cisneros, 2002).
En su integracion sobresale la participacion deiturarios municipales (CELS, Op.
Cit) y, en menor medida, la de los actores deokiedad civil, registrandose un
marcado déficit en la presencia del sector de tam@uwia privada. (Se puede ver
Arroyo, 2003a y la composicién de los CCM www.trabajo.gov.grA esto se suma
gue en muchos casos los representantes de lagzaxgjanes sociales tienen estrechas
relaciones con el poder de turno. En sintesisCIG# tienen severos problemas de
representatividad para encarar un proyecto de mdisdocal y economia social.

Los datos mas recientés los que se ha tenido acceso muestran que el'MRtamos a
la Obra” financid a 44.140 unidades productivas mwelucran a 480.000 pequefios
productores. El 79% del financiamiento se realib@@és de créditos y microcréditos, y
el 21% restante por medio de subsidios. Asimisneo, atorgd el 10% restante a
proyectos estratégicos.

Estos emprendimientSs constituyen experiencias que forman parte de plate
desarrollo local o bien estan vinculadas con las/idades econémicas con mayor
potencial de cada localidad. Se orientan a la pwracion de nichos productivos y

%" Datos de noviembre de 2005.

8 Se trata de proyectos que otorgan microcréditos, v@n desde la construccion de la red de gas en
Moreno, provincia de Buenos Aires, con un finané&mo de $ 3.621.576 para 4.028 beneficiarios, o

para extraccion, procesamiento y comercializaci@mpescado en Mar del Plata, con $ 215.654 para 70
beneficiarios; apoyan el desarrollo y fortalecinbiemle cadenas productivas, de talleres, fabricas y
microemprendimientos con una financiacion que puddenzar los $ 4.500.000, como es el caso del
procesamiento y comercializaciéon de tabaco en Taoymue involucra a 1.200 beneficiarios. (Fuente:

Secretaria de Politicas Sociales y Desarrollo Hamn2005.)
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redes de comercializacién, involucrando al sectivado en la constitucién de cadenas
de valor y el impulso de innovaciones tecnologicadgmas de orientarse a la
generacion de puestos de trabajo.

En este caso se establecieron una serie de iteai@ identificar las potencialidades
de cada emprendimiento. En primer lugar, que seegriien en el marco de un proyecto
de desarrollo local y economia social como unatesjia de inclusiébn que se oriente a
la reconstruccion del tejido social y productivojye vincule lo social y lo econdémico
incorporando a los actores de la comunidad. En estetido, se financiaron
emprendimientos que potencian los distintos resuestistentes en el territorio, que se
encuentran enmarcados en el perfil de desarrolla degion y que pertenecen a nichos
productivos dinamicos que generan puestos de trabaj segundo criterio es el de la
sustentabilidad de la actividad productiva, en (e @cupa un lugar central el rol
asumido por los distintos actores locales. Asitisge en cuenta la conformacion de
microrregiones y consorcios productivos, la pasticion de instituciones propias de la
economia social y la relacion establecida con@bserivado. El tercer criterio es el de
la innovacién tecnoldgica. En este caso lo relevastla posibilidad que las actividades
productivas agreguen valor a los productos tradades y diversifiquen el tejido
productivo a la vez que generen experiencias n@adde ampliacion de canales de
distribucion de bienes y servicios. Finalmente;uarto criterio es el del impacto social.
Se trata de ponderar la cantidad de puestos dejdraenerados, en particular de
aquellos que pertenecen a grupos sociales vulestabh este caso se concentraron en
el sector agroalimentario, con un 39% en agricaltyr ganaderia, un 30% en
manufacturas industriales, un 13% en artesania9%iren manufacturas de origen
agricolo-ganadero y otro 9% para comercio y Sersici

A su vez, la Secretaria de Politicas Sociales yabe$o Humano alienta el vinculo
entre estos emprendimientos y las empresas. Pargesero un fondo especial, en el
marco del Plan “Manos a la Obra”, a fin de recdigaa los emprendimientos que
presentan problemas, y creé el Consejo Empresquialgsta integrado por empresarios
cuyas compafiias se comprometen a brindar asistédunéca a los emprendedores
pertenecientes a los proyectos seleccionados.

El enfoque de este programa aporta elementos nsvedmto para la concepcion
hegemonica del desarrollo local como para la tradiale implementacién de las
politicas publicas en Argentina. Efectivamente, peimer lugar busca entrelazar lo
social con lo econémico a través de lo productrempiendo una tradicion que los
entiende como compartimentos estafto&si, se puede plantear la emergencia de un
nuevo modelo alternativo de promocién del desarrtdical que se diferencia del
modelo hegemonico, centrado en el estimulo a laseBypor su imbricacion con las
politicas sociales (Rofman Adr., 2005). A la vez asiste a una nueva forma de politica
social que se orienta a procurar la inclusion $ecieavés de una mejora en los ingresos
a partir de la incorporacion en actividades pragast En segundo término, se reconoce
el papel del capital social en el desarrollo loeal, la medida en que se propone
impulsar las capacidades de sus beneficiarios.sEnsentido, si bien los beneficiarios
incluyen a los del PJJHD, parecen ser los “nuewasgs”’ los que se encuentran en
mejores condiciones para aprovecharlo. Finalment@peratoria reconoce al territorio
como un sujeto del desarrollo, otorgando al muracym rol central pero no unico, con

%9 En este sentido es pertinente reconocer comoetteate al Programa “Redes”, que se orientaba a las
ONGs pero al que las turbulencias econémicas revatedesarrollar en todo su potencial.
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lo que se abandona la cldsica concepcion por laaquél es el lugar donde se aplican
las politicas disefiadas centralizadamente. Masuaigete volvera sobre esta cuestion.

3.4.2. Otros proyectos en la agenda nacional

Los planes del Ministerio de Trabajo, Empleo y Siglgd Social son el "Plan Integral

Mas y Mejor Trabajo” y el de “AREA”". El primero esn programa destinado a
promover la insercion laboral de trabajadores dgsmdos. Su relevancia para el
desarrollo local estriba en que su metodologiaasa len un enfoque territorial que
propone un cambio profundo en el modelo clasicontvencion por programas. Para
esto su operatoria incorpora la figura de los “edo® territoriales de promocion del
empleo” (ATPE), que prevén la creacion de “mesadtddales de empleo” que

incorporen a empresarios, organizaciones sindigadéegoridades provinciales y locales
de una determinada region o territorio.

Los ATPE se presentan como “estrategias impulgaolagctores locales, con apoyo del
MTEYSS y otras areas del Estado, para dar respua$ta problemas de empleo y a las
necesidades de calificacion de las personas, reareb de los procesos y oportunidades
de desarrollo de un territorio” (Secretaria de Eapl2005: 2). En este sentido, su
objetivo se orienta a “Promover en las distintas/joicias y municipios la formulacion

e implementacion de propuestas que, desde un enfejratégico, combinen en forma
articulada y sistémica los recursos disponiblesgi@mas y componentes) del MTEyYSS
y otras areas del Estado, a partir de un analésisgiproblemas y oportunidades en un
territorio y utilizando las potencialidades locajesa dar respuesta a los problemas de
empleo y trabajo de las personas” (ibidem).

Desde esta perspectiva, los ATPE se presentan aomiproceso de construccion de
consensos Yy, por lo tanto, multiactoral (...) sbresultado de un analisis situacional de
los problemas de empleo y trabajo, (...) una egjratque permite superar los limites
geopoliticos, de los municipios, tendiendo al cpitzeale zona econdmica local, (...)
una estrategia de articulacion y coordinacion derkrursos disponibles en el nivel
central y el nivel territorial, (...) el resultade un proceso durante el cual la institucion
municipal y los actores del territorio fortalecers €apacidades para el diagnostico de la
problematica local y la formulacion de proyectogapavanzar en su resolucion”
(Secretaria de Empleo, Op. Cit.: 3). Finalmentepls@tean alcanzar los siguientes
resultados: “el fortalecimiento de la empleabilidalh promocién de la insercion local
de la poblacion con problemas de empleo, mediasteategias diferenciadas. El
fortalecimiento del entramado productivo local. @ptimizacion en el uso de los
recursos (...) La mejora de los procesos de intdiangn laboral entre la poblacion con
problemas de empleo y las oportunidades de trappajeradas en el territorio. El
fortalecimiento de la capacidad de gestion de egui@cnicos municipales involucrados
en las acciones de promocion del empleo. La ppaitodn articulada de actores locales
publicos y privados en la definicién de las estria® de promocion del empleo” (idem:
4).

Como se puede observar, esta estrategia de intedmectontempla todos los elementos
gue se han venido sosteniendo en cuanto al enfiejwkesarrollo local. Se reconoce al
territorio como sujeto del desarrollo a través dephrticipacion de sus actores e
instituciones en un proceso estratégico que aliaragticulacion tanto interestatal como
publico-privada.
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Si bien la implementacion de este Plan lleva sokafios, se puede constatar el interés
de los gobiernos sub-nacionales en este tipo dégasl En el primer afio se firmaron
78 acuerdos que generaron 70 mesas territorialeariodas las provincias, mientras
que en el segundo (2005) se concretaron 102nuevesdms. Estos involucran tanto a
comunas y municipios como a distintas microrreggde diferentes lugares del pais.
Sin embargo, todavia no es posible contar con elfseque permitan realizar una
adecuada evaluacion del impacto producido.

El Programa AREA forma parte del de Cooperacionnitéc de la Organizacion
Internacional del Trabajo (OIT). Cuenta con el apbganciero del gobierno de lItalia y
esta destinado a enfrentar los efectos socialabgrdles generados por la crisis. Se ha
definido que su ambito de intervencion sean siefgones, a saber. Catamarca,
Cordoba, Gran Buenos Aires, Mar del Plata, MendéZda, Negro y Santa Fe. Lo
destacado, respecto del tema de esta investigaesogue también posee un enfoque
territorial, que contempla la participacion de dlistintos actores locales, tanto publicos
como privados, y aspira a disefiar e implementaategiias de desarrollo econémico
local que valoren los recursos y potencialidadéstentes en los territorios de actuacion
y articulen propuestas con los diferentes nivelesgdbierno (nacional, provincial,
municipal) y con la cooperacion italiana, a finaear condiciones adecuadas para la
generacion de empleo y de ingresos. Asimismo, ariadoyo técnico al plan de
reinstalacion de Oficinas de Empleo territorialegpulsado por el MTEYSS, tratando,
ademas, de fortalecer estas oficinas con perséoaicb capacitado para desempefarse
como agentes de desarrollo local y empleo (wwwejagov.ar).

Por su parte, la Secretaria de Politicas Univeiastalel Ministerio de Educacion de la
Nacion ha generado un programa de desarrollo Iquel se orienta a mejorar las
condiciones para el desarrollo endégeno de logaeos. La iniciativa se orienta al

financiar proyectos asociativos entre universidadestores del desarrollo (gobiernos
locales, empresas y ONGSs), apuntando a concretgeriercias practicas de
transferencia tecnolégica para el desarrollo taial, tanto en el plano de la gestion
gubernamental y las politicas publicas como emék produccion, la infraestructura y
el medio ambiente.

El programa tiene tres lineas de accion. Unagyateerno y sociedgddentro de la cual
pueden contemplarse proyectos referidos a calidastitucional, participacion
ciudadana, mejora de la gestion gubernamental, epw@ason del patrimonio
arquitectonico, urbanistico, histoérico y culturahaulado a la ciudad y el espacio
territorial, entre otros. Una segunda, désarrollo productivpen la que se consideran
iniciativas referidas a la formulacion de emprendmos productivos especificos,
desarrollo declusters y polos, formacién de agentes para el desarradcal)
consolidacion de areas de gerenciamiento del adigarformacion de redes de actores
para el desarrollo local (integrando a los gobisyies empresas, las organizaciones del
conocimiento, y el tercer sector). Finalmente el@dra se dirige & infraestructura y

el medio ambienteEn esta categoria pueden presentar proyectosfadmstructura
vinculados a la gestion del agua, ingenieria @aérgia, vivienda, telecomunicaciones,
medio ambiente y biodiversidad, entre otras areab|es.

Por su parte, desde el Ministerio del Interior gewa el Programa "Mi Pueblo”, que
aspira a incidir directamente sobre los factores dgmoran el crecimiento y bienestar

69



de pequefias comunidades del interior del paisrgsepta una iniciativa publica multi
jurisdiccional y tematica, articulando esfuerzos adistintas areas del Gobierno
nacional. Se orienta a pequefios pueblos porqua ®vdluado que en esos casos se
alcanza mayor impacto en la comunidad, el resultadomide y se visualiza
rapidamente, y la demanda es atendible con losrsesude todos los programas
nacionales involucrados.

Es un programa que articula territorialmente acsowle diferentes areas de los
ministerios de Desarrollo Social; Planificacion;lugia Trabajo, Empleo y Seguridad
Social, e Interior, que es el responsable de lautation y la ejecucion; a los que se
suman el Consejo Federal de Inversiones y las tagia® de Turismo, Deportes, y
Agricultura, Ganaderia, Pesca y Alimentos, a traled$NTA .

Su objetivo general es atender las necesidadesqiepas comunas del interior del pais
en materia de infraestructura, salud, desarrollosdyctivos y fortalecimiento
institucional, unificando en una sola instancia ideerlocucion la presentacion de
solicitudes de apoyo para la implementacion derprogs nacionales en el territorio.
Desde su creacion, en abril de 2004, se han implete acciones coordinadas en
pequefias localidades de las provincias de ChulioitNBgro, Neuquén, Mendoza, San
Juan, La Rioja, Cordoba, Salta, Jujuy, Tucuman yi€aes.

Por otra parte, desde una perspectiva sectoraliegen identificar un gran nimero de
instituciones y programas destinados a las pequefeiianas empresas. Sin embargo,
como ha sido advertido, no llegan a constituir erdadero sistema de apoyo, ya que
conviven un sinnimero de programas y accionesrsrestrategia que los articule y los
potencie (Costamagna, 208%5)

Asimismo, directamente relacionadas con el dedari@tal, es necesario mencionar las
iniciativas del INTI, para el sector industrial, de la Secretaria de Agricultura,
Ganaderia, Pesca y Alimentos, particularmente togramas Social Agropecuario y
“Cambio Rural”, y el INTA, para el agropecuario.

El Instituto Nacional de Tecnologia Industrial (INT organismo descentralizado
dependiente de la Secretaria de Industria del kingsde Economia y Produccion de la
Nacion, se ha propuesto, a partir de 2002, nuesles,rentre los que se destacan
algunos que se relacionan directamente con elrdéledocal. Asi, propone convertirse
en “Responsable tecnoldgico de procurar integraa tta comunidad al sistema
productivo”, para lo cual el concepto basico edeelintegrar”. Para esto se plantea la
promocioén de la asociatividad, con el fin de elealgriso pre-competitivo al interior de
los sectores productivos y “apuntalar el desarrolt@al”. Para esto ultimo se sostiene
que “el camino correcto es realizar un esfuerztesigtico por jerarquizar a todos los
actores econdmicos de un determinado espacio.siihdede un espacio local depende
de la suma de capacidades de sus componentes. @lesarrollar y consolidar la
capacidad de formular programas horizontales —au@ucren a todos los Centros que

% Siguiendo la propuesta de este autor se recommomtailtar la Guia de Instrumentos de apoyo para la
empresas elaborada bajo el Programa de los Forcisridies de competitividad de la Subsecretaria de
Industria de la Nacién; y sobre la necesidad déacaon una estrategia articulada de apoyo a la®ePRy
como politica de Estado, véase “Ejes centrales e nueva politica Pyme en la Argentina. Las
oportunidades de la crisis” y “Lineamientos para politica Pyme en la Argentina”; ambos articulms s
del Grupo de Politicas Pymes y fueron publicadoApartes para una Estrategia Pyme en la Argentina
(CEPAL, 2003).
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se requiera— para los ambitos locales en los gamae convocados” (Martinez, E.;
2002: 10). Particularmente, en este caso se tegpaainover la formacion profesional, a
la vez que se estimula la creacion de nuevas eagprembre todo, se busca la
jerarquizacion de la cadena de valor.

Para el sector rural se destaca la labor del Pragr&ocial Agropecuario, cuya
poblacion objetivo son los pequefios productoreslelyprograma “Cambio Rural”,
destinado a los medianos productores, y la labtmnsionista del INTA. En general se
trata del otorgamiento de financiamiento y, paltiouente, de asistencia técnica
tendiente a mejorar la gestion de los emprendimsenhcrementar los ingresos de los
productores y apoyar procesos de reconversion ptivdu Si bien esta ultima
institucién trabaja directamente con los producatgales, su relacion con el desarrollo
local es evidente en la medida en que procura remrse un sector de la economia
histéricamente postergado, a la vez que se inaleerios procesos de asociacionismo
impulsados localmente. En este sentido, como seereel Capitulo 6, el INTA es una
de las instituciones mas dinamicas y con mayorepi@a en los proyectos locales de
desarrollo que involucran a los pequefios y medipraductores rurales.

Esta nueva visidn que integra al enfoque del dedariocal asume el desafio de ir
constituyendo, y en algunos casos incluso considgjdos actores y las instituciones
destinatarias mientras se implementan las politieasefecto, las debilidades de los
actores y las instituciones sobre los que se aptsmitorialmente han generado la
necesidad de disefiar componentes destinados ederttas capacidades asociativas de
los municipios asi como a estimular a las orgain&s sociales y empresariales que
puedan dinamizar la economia local. Se trata, & ssntido, de producir un cambio
que permita reorientar y reformar las practicaslarorientacion requerida por el
desarrollo local.

En resumen, las politicas municipales de desartodial surgieron para hacer frente a
las consecuencias negativas de las politicas mealéds en los territorios, y esto influy6
en sus caracteristicas. Las nuevas condiciones ogw@miomicas, junto a la

incorporacion, aun tibia, en la agenda nacionaprgramas destinados al desarrollo
local, generan una oportunidad para que éste sdapoenstituir en un elemento

primordial del desarrollo nacional.
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Capitulo 4
Los actores locales para el desarrollo local

En este capitulo se presentan las principales teaistccas de los actores centrales del
desarrollo local. Se trata de los funcionarios llesay los actores sociales que se
consideran imprescindibles para el desarrollo |doalempresarios y las organizaciones
de la sociedad civil.

4.1. Los actores municipales

El modelo de municipio tradicional ha demandadpenfil de funcionario que se destaque
por dos elementos. Primero, como un “buen admadst’; esto es, que posea la
capacidad de administrar eficientemente los resulsbmunicipio. Segundo, que tenga
suficientes relaciones para obtener recursos detlos niveles del Estado, ya sean
provinciales o nacionales. Estos pueden ser deetipadmico-financiero o programas
nacionales o provinciales que se implementen éncsilidad.

En este esquema, la légica de acumulacion potigck dirigencia local se sustenta en
la capacidad de administrar eficientemente, denebtescursos, y, sobre todo, en su
papel de asignador de recursos. Asi es, el muaiogsi uno de los principales

asignadores de recursos en la sociedad local. stecuue pueden ser econdmicos
(bienes o servicios), culturales o simbdlicos. Bo&s, la capacidad del dirigente
politico para asignarlos de forma eficiente y exjivi, con relacion a su base de
sustentacion politica, es uno de los principalesnehtos que sostienen su poder y
legitimidad politica.

A su vez, este modelo de gestion municipal se sistn una concepcion del Estado
donde el municipio ocupa el centro de la escenal \pcgeneralmente, monopoliza la
accion publica, lo que remite a una concepcion desta&ntrica. Ahora bien, esta

concepcion del Estado municipal se encuentra pesem el cumplimiento de sus

funciones tradicionales, como las de la planifi@acy construccion de la ciudad y las
de regulacion del mercado y la ciudad, y tambiétaemuevas politicas que generan
nuevas funciones, como la del desarrollo local.

Ahora bien, las distintas posiciones tedricas m@&ptadas concuerdan en que la
implementacion de politicas de desarrollo locaureg que el municipio abandone el
Estado-centrismo y actie como catalizador, fadititade oportunidades y coordinador,
y no solamente como distribuidor de recursos. Dta &xma, la dinamica de los
procesos de decision politica se ve transformadaladéradicional coordinacion
jerarquica y burocratica (Diaz de Landa, 1997) a serie de acciones de consulta,
consenso Yy articulacion de redes de actores, dehaeunicipio cumplira un papel
central pero no monopoalico.

En efecto, asi como se necesita de un municipienadb, con informacion confiable y
capacidad de gestion, también se requiere queutasoiharios locales se reconviertan
tendiendo a un perfil de facilitadores, catalizadoy mediadores de los intereses de los
actores de la comunidad, que no siempre son ceini@d entre si. En efecto, la
asociacion publico-privada no sélo se remite ataseempresarial, sino que incluye a
las organizaciones sociales. Armonizar y conduglitipamente todos estos intereses
sera la nueva tarea de los politicos locales. #\#d| perfil del funcionario del modelo
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tradicional rescataba las capacidades de admingiraeficiencia, y obtener y asignar

recursos; ahora debera incorporar la capacidaddeeat proyectos innovadores en

donde debera superar bloqueos, canalizar y ddsiconflictos, asi como articular con

los actores locales. Citando a Osborne y Gaebl@®4)]l se puede decir que el

funcionario se descubrird a si mismo mas en laidarde definir problemas y de reunir

luego recursos para que otros los utilicen en lacg&m de estos problemas. En este
sentido, se destaca que “El gobierno municipalrtende dirigir mas aun sus esfuerzos
a entretejer los escasos recursos publicos y mevadfin de alcanzar las metas de
nuestra comunidad” (Osborne y Gaebler, Op. Ci).. 57

Sin embargo, los trabajos sobre el perfil de loscimnarios innovadores de los
municipios argentinos parecen demostrar que aquelajteoria demanda no es el que
se encuentra en los gobiernos locales. En efestmniando que la implementacion de
politicas de desarrollo econémico local constituga innovacién en la gestion local, se
puede observar, siguiendo los trabajos de Cravag@®02a y 2002c) que, en primer
lugar, ha sido el gobierno local, y no la socielbaal y sus organizaciones, el principal
generador de propuestas tendientes a implemenlisicg® de desarrollo local. Estas
politicas, entonces, han dependido, en gran paldela existencia de un lider
innovador® que propone el cambio gozando de poder y de comenios suficientes.
Este actor municipal, que depende de la estabilmtzitica y necesita mantenerse
dentro de los margenes de la administracion, ddkamuna innovacion con el fin de
aumentar la eficiencia de la organizaciéon y sutgiespersonal. La mayoria de estos
actores se concentran en los maximos niveles dekigm local, poseen formacion
profesional y, en una alta proporcion, una pardicipn activa en los partidos politicos,
elemento que los dota de poder suficiente paraaimt@t el cambio. Esta doble
condicion les otorga condiciones diferenciales pgiltan relevantes para su carrera
politica. Asimismo, demuestran tener la capacidadsdperar bloqueos y dotar de
sustento a los programas innovadores que desacrddascan la articulacion con
organizaciones locales de la sociedad civil porrdasnes: la movilizacion social para
la busqueda de un rédito que redunde en un éxtboedl, y la difusion de la moda en
el disefio de politicas publicas. A su vez, sueleterchinar los limites de la
participacion de la sociedad cil

4.2.Los actores sociales

La relacion Estado-sociedad se va transformands #empo y sus caracteristicas, por
tanto, son un producto histérico. En este senta&o,los ultimos afios ha venido

sufriendo profundas transformaciones que han sidgiamente estudiadas en el nivel

nacional. A su vez, en el ambito local se planteaastiones particulares debido,

fundamentalmente, a la cercania de los actorealesaon el Estado. También aqui se
presentan estas transformaciones que modifican aande comportamientos y

relaciones. Por lo tanto, se presentaran las eafsiitas mas relevantes de los
principales actores locales del desarrollo.

Es necesario advertir, en primer término, que lterbgeneidad de las distintas
realidades locales genera una gran variedad deiaeés entre dichos actores y el

31 Sin embargo, la historia y los valores colectidesuna organizacion y las modas en los procesos de
modernizacion también son factores concurrentesjumide importancia menor (Cravacuore, 2002c).

%2 Es pertinente sefialar que Cravacuore ha plantestds observaciones como preliminares, puesto que
se basan en estudios de casos que no permitezaregdneralizaciones definitivas.
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Estado. Estas dependen, generalmente, del tamdégdblacion; las caracteristicas, el
perfil y el grado de desarrollo de la economia; ¢amdiciones geograficas; las

caracteristicas de la cultura local; el nivel deadlllo de las organizaciones sociales;
el perfil de los liderazgos, entre otras variables.

Ahora bien, teniendo en consideracion los elementesentados en el primer capitulo
sobre las caracteristicas de los actores locabsicydlarmente en lo referente a la
capacidad de influencia que éstos poseen, par&sarmdlio local se debe atender,
primordialmente, a dos que son considerados indssides. En primer lugar, los

empresarios y sus organizaciones gremiales; ypluag organizaciones de la sociedad
civil (OSC)*,

Los primeros, son relevantes en la medida en qumede con sus acciones u
omisiones, las caracteristicas de la economia.ld€stos empresarios pueden ser
actores locales o extralocales y de grandes, paquefinedianas empresas. Desde la
perspectiva de esta investigacion se considerdoguenprescindibles son los de tipo
local y de las pequefas y medianas empresas (PyEsts)se debe a que ocupan un
lugar estratégico para el desarrollo local por &bgb que tienen para el desarrollo
endogeno en la definicion del perfil del sistemadpictivo local y en la generacién de
empleo. Ademas, las posibilidades de crecimientoestas empresas suelen estar
fuertemente entrelazadas con las capacidadesrdadrte, generando una relacion de
interdependencia con su entorno. Estas condicibaesn que la interaccion entre los
municipios y estos empresarios resulte mas habijualla que se desarrolla con los
representantes de las grandes empresas.

El segundo actor que se ha seleccionado es et @gdanizaciones de la sociedad civil.
Para los efectos de este trabajo se las define cogamizaciones sociales que buscan
intervenir en la agenda publica y se enfoca elrésteparticularmente, en las que
promueven el desarrollo y en las orientadas adenpcion social como metodologia y
objetivo de su accion (De Piero, 2005). Estas akirse han abocado, generalmente, a
temas de educaciéon, minoridad y familia, terceradedivienda, jovenes, trabajo y
medio ambiente; teniendo una importante influemrialas politicas publicas y en la
articulacion con el Estado (Bombarolo y Pérez Gpst997). A su vez, suelen trabajar
en forma complementaria y coordinada con las demaadais “organizaciones de base”,
gue son las que han surgido en los barrios y eguassus miembros son beneficiarios
de los programas sociales o bien integran la cotadnen la que éstos se encuentran
(Forni, 2001). Las organizaciones denominadasdesarrollg por su parte, suelen
contar con equipos de profesionales y técnicos duedan apoyo a los
emprendimientos de las otras, aunque esta difererwisiempre es clara (Filmus —
Coord.—, 1997).

Estas organizaciones son relevantes para el diésalwoal por distintos motivos.
Primero, porque su trabajo se orienta a generacaigles en la poblacion con la que
interactian. Capacidades que se orientan, fundainenite, al trabajo horizontal en la
construccion colectiva y democratica de un espso@al proclive al desarrollo y a la
ciudadania (De Piero, Op. Cit.) y a acrecentaondep social de los grupos beneficiarios

% Se podria incluir aqui a las sindicales. Pero sguema de organizacién es extremadamente
centralizado y su comportamiento fuertemente catpar. Estos elementos conspiran contra el
involucramiento efectivo en las cuestiones localtas.efecto, como se puede ver en el Capitulo 6, su
participacion en las experiencias analizadas egipamente nula.
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(Benencia y Flood, 1998). En segundo lugar, durdmtedécada de los noventa se
convirtieron en el actor privilegiado para focafizarticular o descentralizar la
implementacion de politicas sociales a nivel lopabceso de amplio desarrollo en los
paises latinoamericanos que ha sido alentado poorfganismos internacionales. Asi,
por ejemplo, el PNUD plantea que “se consideralgsi@rganizaciones de la sociedad
civil se caracterizan por su potencial para counirila dar respuestas frente a estas
necesidades, su capacidad de innovaciéon y estalideto de relaciones directas, su
estimulo a la participacion, su relacién costoteficia, la responsabilidad y rendicion
de cuentas de sus acciones” (PNUD-BID, 1998: 15).

Este nuevo rol que se les otorgd generd una aattialacion con el Estado que, a su
vez, produjo modificaciones en las organizacioree$adsociedad civil. Efectivamente,
se fue transformando tanto su discurso, en térmsumsSales y politicos, como
cuestiones tales como el financiamiento, las &leasabajo, la estructura organizativa,
el papel de los técnicos y la capacitacion (DedRi@p. Cit.). Pero, la crisis social que
se agudizaba a fines de los noventa genero otnasférmaciones en las practicas de la
ocupacién del espacio publico. Se incorporé, asiprotesta social. Estas nuevas
practicas produjeron un nuevo tipo de actor quenséiza inmediatamente.

Pero, antes es necesario llamar la atencion, absnpara América Latina, sobre las
evidentes limitaciones que numerosas organizacideel® sociedad civil tienen a la
hora de acreditar una efectiva representacion Isdtmaefecto, es comun encontrar a
dirigentes politicos enmascarados detrds de omgenizes sociales, ya sea cuando
crean “su ONG” o cuando se insertan en algunatuicgin reconocida para presentarse
como miembros de la dirigencia social, a lo queswman problemas de legitimidad
interna, de consensos alcanzados, de liderazgosvabdados junto a la permanencia
de relaciones clientelares y el bajo grado de pam@scia en lo que respecta al uso de
los recursos (Bustelo, 1998).

4.2.1. Los nuevos actores sociales

Los nuevos actores sociales para el desarrolld, lenaesta nueva clave de inclusion
qgue incorpora el Plan Nacional de Desarrollo Loc&conomia Social “Manos a la
Obra”, son las organizaciones de desocupados. Estasonvierten en actores del
desarrollo local en la medida en que se trata dgnmraciones con reconocida
capacidad de representacion y organizacion. Pareféctos de este trabajo se presentan
sus principales caracteristicas.

Las organizaciones de desocupados surgieron a dosdike la década pasada. Son hijas
del desempleo abierto e irrumpieron en el espagibiqgp a través del corte de rutas
mediante piqueté$ Se originaron y crecieron en las localidades lmare sufrido una
crisis abrupta para, luego, extenderse al Conurbanaerense. Obtuvieron su pico de
legitimidad social con el estallido de la crisigrerfines de 2001 y comienzos de 2002.

Estas organizaciones reconocen dos tipos de afsienie generan a su vez diferentes
grupos. Por un lado, las acciones de los piquepesepladas del interior, y, por otro, la

accion territorial y organizativa gestada en el @bano (Svampa y Pereyra, 2003). El
primer grupo contiene a los nuevos pobres quesdmpleo ha generado y que poseen
una experiencia organizativa basada en la actiwsdatical. El segundo es producto de

% De alli que se las conoce como organizacionesigpéaas”.
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organizaciones de base territorial, fundamentalenerientadas al desarrollo y la
promocién, que poseen prestigio social y una angalgacidad de organizacion y que
estan habituadas a entablar negociaciones cordel politico de turno. Ambos grupos
han incorporado a los sectores tradicionalmentgimaalos, que han sido excluidos del
mercado de trabajo y que encuentran en estas pagames tanto un colectivo que los
contiene como una forma de canalizar sus reclamasayfuente de recursos para
garantizar su propia sobreviviencia.

Por otro lado, segun la relacién que desarrollanetdstado, se pueden agrupar en dos
corrientes. Una, que entronca con la tradicionisalidta, organiza sus reclamos en
torno al mundo del trabajo demandando planes paralésocupados y la defensa de
fabricas reabiertas, mientras busca entablar @gnan otros grupos perjudicados por
el modelo neoliberal. En su relacion con el Estakias organizaciones sostienen
posturas dialoguistas no solo para recibir progeasagiales sino también para encarar
acciones conjuntas, como la construccion de videndl mantenimiento de comedores,
etc. La otra corriente plantea la construcciondamizaciones en clave de autonomia y
generacion de contrapoder (De Piero, Op. Cit.), looque no se plantean una
articulacion con el Estado.

Hasta 2002 los reclamos de las organizaciones decdpados se concentraban en
solicitar la ampliacion de las asignaciones delomces Plan Trabajar. Con el

lanzamiento del Plan Jefas y Jefes de Hogar DeadogPJJHD) algunas conservaron
el eje de su lucha en la incorporacion de todogptisnciales beneficiarios al nuevo

programa y otras en la demanda de creacién degsugstrabajo “genuino$”

En este sentido, el Plan “Manos a la Obra” produjdificaciones tanto en estas
organizaciones como en las orientadas al desaryofjoomocién que no tomaron la
senda “piquetera”. Efectivamente, dejaron de ctuistun efector que ejecutaba
programas sociales diseflados extralocalmente pampomer Ssus propios
emprendimientos como una salida productiva y atweaiaa la agobiante situacion
social. Este nuevo programa encontrd respuestasatales en muchas organizaciones
de desocupados que han presentado proyectos Yy idubtéimanciamiento para
emprendimientos productivos, particularmente mieneendimientos y cooperativas
de trabajo, que pueden vincularse a los proyeaatedarrollo local.

Por su parte, la relacion entre las organizacialeesesocupados y los municipios es
compleja. En primer lugar, porque estas organiz@so dirigen sus reclamos

directamente a la Nacion, particularmente al Maristde Trabajo, Empleo y Seguridad
Social, que ha venido administrando los planesndgled, y, a partir del “Manos a la

Obra”, con el Ministerio de Desarrollo Social. Dstee forma los gobiernos locales

guedan, generalmente, al margen de estos recl#&hogr bien, con la creacién de los

Consejos Consultivos Municipales (CCM) esta sitiacileberia tender a cambiar,

porque es en ese ambito donde se deben resolvarudstiones basicas: las altas y
bajas del PJJHD, y el aval para los proyectos k@&l fManos a la Obra”. Sin embargo,

€s necesario reconocer que la incorporacion de egganizaciones a los CCM no se ha
producido en la medida de lo esperado, porque elaipio no las convoca o aquéllas

no aceptan participar.

% Se refiere a empleos formales en contraposiclés planes de empleo.

76



Capitulo 5
Las politicas municipales de desarrollo econémicodal

Este capitulo aborda especificamente las politieaslesarrollo econémico local que
han llevado adelante los municipios argentinos. @sndefiniciones expuestas en el
primer capitulo sobre el desarrollo local es netesan este punto, avanzar en la
definicion de lo que se entiende como politicas inipales de desarrollo econdémico.
Se trata, entonces, de aquellas que implementectainente los municipios y que estan
destinadas a desarrollar la economia local a trdeéla promocion de las empresas
radicadas en su territorio. Esta definicion exclayas destinadas a mejorar o generar la
infraestructura de la ciudad y las orientadas atrob de la actividad econdmica, asi
como a las de desarrollo social o de tipo ambiental

Ahora bien, como se planted, la implementaciéraddekision implica la realizacion de
un acto administrativo que, en este caso, signdfiear una nueva institucion o poner en
marcha un programa determinado. Asi, las politioasnicipales de desarrollo
econdémico local han creado agencias e institutosddsarrollo econdémico, e
incubadoras de empresas, y han constituido orgasisi® cooperacion intermunicipal.
Asimismo, pusieron en marcha programas destinad@poyar a las pequefias y
medianas empresas, a formar o fortaletgstersy a estimular la generaciéon de empleo
productivo.

Este capitulo se organiza en cuatro areas tematitlaprimero se dedica a las
instituciones creadas por un solo municipio. Séatde las agencias e institutos de
desarrollo local y de las incubadoras de empreBassegundo se destina a los
programas destinados al apoyo de las pequefas jamasdempresas, las que se
analizan en general y a partir de las experiemuis concretas de apoyo a thssters

El tercero se consagra a los programas orientasjmescéicamente a la generacion de
empleo, particularmente las experiencias de subaid@mpleo privado y de apoyo a los
microemprendimientos. Finalmente, en el cuartotadarse retoma el estudio de las
instituciones pero ahora de tipo intermunicipgbagtir del analisis de la experiencia de
la cooperacion intermunicipal orientada al deskrretonomico local.

5.1. Las instituciones municipales para el desarra econdmico local
5.1.1. Las agencias y los institutos municipales desarrollo local

Las agencias de desarrollo local (ADEL) y los tostis municipales que tienen la
mision de implementar politicas de tipo econdmimo algunas de las instituciones mas
importantes que han creado los municipios paratéhelo de la economia loc&l Si
bien, en principio, se trata de dos diferentesstipe instituciones, sus objetivos,
funcionalidad y légica de funcionamiento son sunramecoincidentes, cuando no
iguales. Se trata, en general, de un mismo tippdfitica que es implementada por
diversas instituciones que se diferencian, fundaah@ente, por cuestiones vinculadas
a la capacidad juridica de los municipios, queavadgun la provincia en la que se
encuentran; a cierta tradicion municipal de creadi@ “institutos”, y por el lugar

% | as otras instituciones relevantes son los orgawssde cooperacién intermunicipal que se analipan e
el punto 5.4.
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institucional que se concede a las organizacioreslad sociedad civil y a las
empresariales.

La bibliografia que propone la conformacion de £statituciones como una alternativa
atractiva para encarar el desarrollo local plagiea las ADELconstituyen instancias
organizada a nivel local donde logrotagonistas localeen forma concertada y
auténoma toman decisiones sobre propuestas etivasiade desarrollo econémico
autosostenido, aseguran al mismo tiempo las canisitécnicas para viabilizarlas y la
movilizacion de recursos requeridos con el objetledbrindar oportunidades de acceso
al circuito productivo al conjunto de la poblacipen particular al sector mas excluido.
De este modo, articulan capacidades e instrumgudos viabilizar mecanismos de
ejecucion nacional, de actividades de cooperacidived local para la planificacion, la
asistencia técnica, la ejecucion y canalizacionre®irsos financieros nacionales e
internacionales. Ahora bien, mas alla de estasepmignes propositivas se pasara a
revisar algunas definiciones, se revisara la egpeia internacional y se propondra una
tipologia para, finalmente, analizar la experiemmgentina.

5.1.1.1. Algunas definiciones

Las distintas definiciones suelen estar ligadassaliferentes disefios institucionales de
las agencias e institutos en los que se inspiranedte sentido, algunas definiciones
enfatizan el caracter de instituciones intermedsaentre la esfera publica y la privada,
mientras que otras hacen un fuerte hincapié emletiel Estado como impulsor y
creador de este tipo de organismos. En otros casa®ma pura y exclusivamente su
caracter local mientras que en otros se ampliangité de injerencia adoptando un
criterio regional. Como ejemplos se pueden citgurahs definiciones, que se analizan a
continuacion.

Pablo Costamagna y Noemi Saltarelli, en su traliaje Agencias de Desarrollo Local
como Promotoras de la Competitividad de las Pyiegeriencia del Caso Argentino”,
plantean que “la Agencia de Desarrollo Local (AQHe convierte en el instrumento
apropiado para poner en valor las politicas neiespara darle contenido al proceso de
desarrollo econdmico local. Desde esta perspegiedemos comenzar a definir a la
Agencia como una organizacion que tiene la misiénddefiar e implementar una
estrategia territorial especifica, construir unaratp de la problemética territorial
regional y buscar soluciones en un marco de congi@ariedad y compromiso
publico-privado” (Costamagna y Saltarelli, 2004).8n un sentido similar se inscribe
la definicion del Programa DelNet de la OICI, seggincual “las ADELs son
instrumentos creados para hacer operativas laateggtis de desarrollo local, es decir
para promocionar la actividad productiva, la inrmda y el desarrollo tecnoldgico,
para hacer frente a los problemas de desemplealgsduilibrios socioeconémicos; en
definitiva, para gestionar los necesarios cambgisueturales en un territorio dado”
(DelNet, 2002). En la misma linea, la ONG espafstayecto Local sostiene que “La
agencia de desarrollo local es la organizacionl lcapaz de asumir la responsabilidad
de disefiar y de ejecutar el proceso de desarBlo.organizaciones de mediacién entre
el Estado, el mercado y la sociedad local, a trdedas que se instrumenta la estrategia
territorial” (Proyecto Local, s/f).

Por otra parte, una definicion mas enfocada enapklpdel Estado sostiene que las
agencias de desarrollo local actian como sopartecte de la Administracion Publica.
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En este sentido, “son los espacios profesionalsdeddonde se organizan y coordinan
los recursos para emprender el proceso de desdoodl” (Sanchez Flores, 2002).

Entretanto, una vision mas centrada en la sociedaldsostiene que las agencias de
desarrollo econémico local son instancias autonodea®ncuentro funcional de las
organizaciones e instituciones locales, dedicadaslamentalmente a las tareas de
intermediacion y facilitacion en apoyo al desao@tondémico a través de acciones de
diagndstico, animacion empresarial, formulacionpdeyectos de inversion, difusion
tecnologica, comercializacion, financiamiento, ysateollo de recursos humanos, asi
como a la canalizacion y gestion de informaciornrealttividades productivas. En este
contexto, las ADEL son el resultado de procesosiggaativos y articuladores de los
actores locales en torno a la promocion de la eotsm@n una ciudad, y por ende son
instancias validas de interlocucién y dinamizadadi@h desarrollo local, con capacidad
para proponer y gestionar el desarrollo de servicmmplementarios a la produccion
(IPES).

Una consideracion de relevancia, aportada por landig de Cooperacion Alemana
(GTZ), sefala que es importante comprender queageacia de desarrollo es un medio
y no un fin de una iniciativa de desarrollo locakegional. “Concretamente —sugiere la
GTZ-, no es muy recomendable empezar una iniciaiivael propésito explicito de
crear una agencia. Durante el transcurso de uc@ting, puede parecer Util a los
actores locales la existencia de una agencia derd#s. Si esta decision esta basada en
un consenso razonablemente amplio entre los actelegantes y no se involucran
razones politicas triviales, una agencia puederjugarol muy importante en la
implementacion de las iniciativas de desarrollonéoaico local” (GTZ, s/f).

5.1.1.2. Experiencias internacionales

La literatura sobre las experiencias respecto sleadgencias de desarrollo local en el
mundo es amplia, heterogénea y variada. Por lootapara este punto se ha
seleccionado lo mas relevante con relacion a estastigacion, privilegiando las

experiencias realizas de los paises que mayoeimtla han tenido en la Argentina.

Cuando se analiza la experiencia de Esfafée encuentra que las agencias son un
brazo ejecutivo o especializado del gobierno, éstado para crear un entorno

favorable al crecimiento econdémico en un area@adi. Su objetivo es ser instrumento
flexible de apoyo a las lineas de trabajo de lapresas del sector privado pero

atendiendo al interés publico.

Asi, en Espafa las agencias cumplen, generalmenteires condiciones. Primero,
estan ligadas o dependen de manera significatita detoridad publica regional en lo
concerniente a la administracion y financiamieegundo, tienen un campo territorial
de trabajo relativamente amplio. Por dltimo, susiomes involucran el desarrollo
econdmico, dirigido a ampliar los intereses coledio globales. Ahora bien, las
agencias no solo coexisten de manera cercana cenes$ructuras estatales
desconcentradas, sino que también trabajan cors @irganizaciones que tienen
objetivos mas o menos similares. Esto es, las @ @ comercio e industria, centros
de negocios e innovacion para las empresas, coageaggionales de financiamiento,
centros de investigacion y desarrollo, etc.

37 Se sigue a Mas, F. (s/f).
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El trabajo de las agencias espafiolas orientadaanzdr el objetivo de desarrollo

econdmico para una region en particular, puedepagsa en cuatro grandes blogues:
desarrollo enddgeno, capacitacion, participaciéerimacional, y servicios y apoyo a las
empresas. Se puede observar que el trabajo dgdasias es basicamente funcional. En
este sentido, se concentra en la asesoria, y eormgeado consiste en administrar parte
de la politica de transferencia a través de sulssigilas, s/f).

Con respecto a Itaffy las politicas industriales en la década del '8thenzaron a
basarse en una nueva tipologia de agentes engdiames italianas con mayor tasa de
desarrollo: los centros de servicios empresari@estri di servizi real, promovidos
conjuntamente por los gobiernos locales, las c&rdgaomercio y las asociaciones de
categoria (empresariales y sindicales). Asi, logros de servicios empresariales se
conforman en estructuras intermedias dedicadadadtecimiento de una amplisima
gama de servicios dirigidos a distintos actores rgamizaciones. Esta nueva
institucionalidad intermedia erosioné las tradieil@s fronteras entre lo publico y lo
privado, entre el nivel nacional y el nivel regibna

La bibliografia coincide en el rol esencial que ltamplido los contextos locales. En
este marco, los ejemplos mas prometedores provideefas regiones con mayor
desarrollo relativo. En las regiones menos dedadas$, en cambio, se resalta el
problema de las debilidades de las institucioneslés, que por décadas han delegado
tales politicas a las intervenciones del gobieprdral.

En los afios noventa el debate en torno a las @it instrumentos para el desarrollo
local en Italia pas6 a centrarse en la necesidadtégrar los instrumentos financieros
con los servicios empresariales. De ahi el surgitoiele la tematica referida a las
agencias de desarrollo local. El punto de partelasie debate ha sido la aprobacion de
la Ley 317 en 1991, que, entre otras medidas, itoydtlas agencias regionales de
desarrollo. El objetivo de la ley era promover @satrollo, la innovacion y la
competitividad de las pequefias empresas, intendnigno solamente para apoyar la
inversion y la competitividad, sino también pareacrlas condiciones necesarias para el
establecimiento de un ambiente externo favorableratimiento competitivo. En
particular, el reconocimiento del distrito induaktrtomo sujeto econdmico ha sido uno
de los principales méritos de la mencionada ley.

A partir de alli, se destacan algunos cambios erenmade instituciones para el
desarrollo local. En primer término, la innovaciga volvié un tema central de las
agencias de desarrollo, reflejando la maduracioriodedistritos industriales y sus
nuevos retos en el mercado internacional (ejeroplita con la evolucion del llamado
“made in Italy”). En segundo término, estos agemi@slico-privados han tenido que
enfrentar la competencia de las consultoras prajadtdo que muchos de los incentivos
financieros y de los servicios empresariales haraen en el mercado. En tercer lugar,
los servicios solicitados se han vuelto cada vez peésonalizados y menos genéricos.

En apretada sintesis, la literatura sefiala quedarencia italiana muestra que, si bien
los distritos industriales han sido el resultadar@dEanismos espontaneos de adaptacion
al mercado, el papel de la politica industrial g agentes (agencias, centros servicios,

% Se puede ver: Saba, Andrea (1997), Rhi-Sausi {30@®rusco, Sebastian (s/f).
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etc.) e instrumentos (servicios financieros y ersgales) han sido fundamentales para
su evolucién competitiva, en particular como un medra guiar el pasaje de distritos
embrionarios a distritos maduros.

Respecto del mundo anglosajon, se cuenta con evardge estudio comparativo entre
las experiencias de Estados Unidos, Australiaategla e Irlanda del Norte (Clower,
Beer, Maude y Haughton, 2082)Alli se relevaron las principales actividades tase
agencias de desarrollo realizan en estos paises,apartir de alli dividir a estas
instituciones en dos grandes grupos. Uno, integgamlolas que se focalizan en el
“desarrollo de negocios”, es decir, en atraer esgz@ la region o asistir al crecimiento
de las firmas existentes. El segundo, conformaddasoquese orientan a intervenir en
la economia y la gobernabilidad de la region.

Entre las del primer grupo no se reconoce unaidativo funcion predominante en cada
pais analizado. Pero, gran parte de los agentelroutaron respuestas a la encuesta en
los cuatro paises sefialaron que asistian a lasesagpren el acceso a fondos
gubernamentales, y hubo un nivel comparable deergencia alrededor del apoyo a
eventos importantes.

En contraste con el enfoque orientado a la prodigda tecnologia que predomina en
las agencias de desarrollo inglesas, el término mamr describe a las actividades
perseguidas por las agencias australianas es #acdiétadoras”. En Australia las
actividades dominantes son aquellas que puedatesarrolladas con poca experiencia
y recursos: marketing de regiones, definicion deategias de desarrollo, provision de
informacion sobre programas gubernamentales, bdagde fondos gubernamentales,
apoyo a eventos de gran envergadura, desarrollanosimdustrial y promocion del
turismo.

En linea similar a lo que sucede en los Estadodddnien Australia se registra un alto
nivel de actividades orientadas a la busquedaealtasfde reduccion de impuestos a las
empresas, asi como en la reasignacion de subsRtiostra parte, se observa en este
pais un bajo porcentaje de agencias involucradasarcitacion empresarial y bolsa de
empleos.

Entretanto, lo que predomina en las metas de leacas de Estados Unidos es la
radicacion de industrias. Repiten el patron dealgencias australianas en materia de
proyectos de desarrollo de negocios, provision mfermacion sobre programas
gubernamentales y coordinacion con el sector palbRor sobre todas las cosas, el
rasgo central de las agencias norteamericanas oanihi provision de subsidios
directos a las empresas y la facilitacion de begs$os de mercado. Las actividades que
pueden tener un alto costo y beneficios colectilifissos, asi como aquellas que tienen
impactos dificiles de medir, tales como asociagote proveedores, incubadoras de
empresas y demas, no son favorecidas.

Los autores seflalan que las similitudes entre téisidades desarrolladas por las
agencias australianas y las norteamericanas nocaswales. Ambos paises tienen
sistemas federales de gobierno, y ambas sociedagesecen las soluciones de
mercado. Mas aun, se han registrado sustanciaesferencias de politicas entre las
dos naciones.

%9 En este punto, entonces, se sigue a este trabajo.
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En varios aspectos, las agencias inglesas reporéreet de actividades de desarrollo
de negocios mas distintivos. Por ejemplo, se remmnm alto nivel de involucramiento
con asociaciones de proveedores; un fuerte compoonan el desarrollo delusters
industriales; asistencia con normas ISO, y apograes. Las agencias inglesas suelen
involucrarse mas en tareas de capacitacion y eeunlahto laboral en comparacion con
los otros casos estudiados. Es preciso destacangcieos de los servicios a empresas
que realizan las agencias de este pais son psld&alto costo orientadas a satisfacer
las necesidades de las nuevas industrias, relapeasjemplo, a las tecnologias de la
informacion y la comunicacién, la investigacion, exhpleo y la administracion en
general. Estos elementos reflejan una intervenciés sustancial del sector publico en
la economia britanica cuando se la compara comdase observa en Australia o los
Estados Unidos.

En Irlanda del Norte la importancia de las orgariaa@es de la comunidad ejerce un
profundo impacto en los tipos de actividades dedelo de negocios realizadas por
las agencias. Estas tienen un escaso involucrasménaquellos aspectos en los que el
desarrollo economico necesita integrarse con etegsm formal de gobierno. Por
ejemplo, ninguno de los encuestados de este gai®fdecer beneficios impositivos.
Asimismo, participan muy poco en el desarrollo degpes cientificos e industriales, asi
como en la cesion de terrenos y edificios. Estdesegin modelo relativamente difuso
de servicios a empresas. Datos acerca del numexctisdalades orientadas al desarrollo
empresarial demuestran que las agencias de Irldaedd&orte desarrollan la menor
variedad de actividades con respecto a sus parkss ddros paises analizados. Asi, el
trabajo sefiala que pareceria que el sector derddésaconomico local y regional en
Irlanda del Norte esta compuesto de un niumero detag relativamente pequefio que
en total giran alrededor de una diversidad de em®digados al desarrollo, pero las
agencias individuales se focalizan en un nimeritdduo de actividades. En resumen, se
trata de un sector amplio compuesto por actoresgies y fragmentados.

Las agencias de EE.UU. y Australia estdn muchoiméducradas en la provision de
infraestructura y telecomunicaciones local y regiogue las de Irlanda del Norte e
Inglaterra. Las agencias de Inglaterra y EE.UU. saas proclives a planificar la
instalacion de empresas, reflejando un fuerte ¥ncan la cesion de propiedades en
ambas naciones. El desarrollo de habilidades yafmaitacién para el mercado de
trabajo es claramente una actividad mas dominamtinglaterra que en Australia o
EE.UU., con los ingleses profundamente involucragosducacion y capacitacion para
gente joven y grupos étnicos minoritarios. En Igenaias de Australia y EE.UU., la
capacitacion para el mercado de trabajo es refaémge poco importante, mientras que
las agencias de Irlanda del Norte desarrollan ideti\es de este tipo para jovenes. Asi,
dada su concentracion de esfuerzos en este caagpagéncias de Irlanda del Norte e
Inglaterra consideran muy efectivos los programascapacitacion y empleo, como
también las iniciativas del tipo incubadoras de msgs y desarrollo de sitios.

Tanto en Inglaterra como en EE.UU. las inversidaesles y la promocion de la regién
estan ubicadas entre las cinco principales actieéglale las agencias. Sin embargo, las
tensiones inherentes en la promocion industriaéBejan en el hecho de que en ambos
paises un alto porcentaje de los encuestados segiialda inversion interna y el
marketing de regiones es una de las actividadessneficientes. Esto porque la
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atraccion de industrias es una actividad de adtsgo y alto retorno y puede ser exitosa
o fallar.

Las actividades restantes son una mezcla de ergaomqeyos y tradicionales sobre el
desarrollo econdmico local, incluyendo ayuda eelapresas para acceder a fondos del
gobierno, programas de apoyo a Pymes, desarrollocldsters industriales, vy
fortalecimiento de las capacidades locales a trdegwogramas de empleo y desarrollo
de infraestructura de las comunicaciones. La pradnoturistica, la coordinacion de
programas gubernamentales y las actividades deitagén para grupos minoritarios
son actividades menos deseadas.

Por su lado, el impulso de las agencias de dekatoohl en Centroaméri¢arespondié

a una estrategia implementada por la Organizaaiéernacional del Trabajo (OIT)
como instrumento privilegiado para la generacioreohpleo e ingresos a través de la
promocién empresaria (Lazarte, 2000). Segun eabajty, el problema era equilibrar,
en condiciones de pobreza difundida, la escasezadesos economicos disponibles con
la necesidad de ampliar la base productiva. Péwase consider6 necesario impulsar
actividades productivas de naturaleza empresap@,fueran capaces, por un lado, de
tener efectos multiplicadores estables y, por atedyrindar a la poblacion mas excluida
posibilidades de acceso al circuito productivo.

En esta region las agencias de desarrollo econdlogad surgieron a mediados de
1991, promovidas por la Cooperacion Bilateral éadi, en la Region IV de Nicaragua y
en el marco del proyecto PRODERE en Ocotepequediitan. A comienzos de esa
década el mapa centroamericano de las ADEL habé&der con cinco en El Salvador,
cuatro en Nicaragua, tres en Guatemala, dos enttiasg una en Costa Rica.

5.1.1.3. Tipos de agencias e institutos de desatol

La experiencia internacional arroja una muy variagddneterogénea casuistica de
agencias e institutos de desarrollo local. Est&rdidad organizativa y funcional se
debe, en dultima instancia, a la necesidad de @earada caso la organizacion que
mejor se ajuste a las condiciones y caracteristiehsistema econémico, empresarial e
institucional local.

Ahora bien, a los efectos de este trabajo, estgan@mos se pueden clasificar segun
diferentes dimensiones, a saber: los actores intentes, la funcién asignada, el

territorio que abarcan, los modelos de gestioreséhtus juridico, la amplitud de sus
objetivos y el tipo de financiamiento. Se preserdacontinuacién cada una de estas
dimensiones.

Segun los actores intervinientes, las agenciassgtutos pueden ser: a) de tipo
multiactoral, cuando reunen a diferentes tipos d®ciados, como entidades
empresariales, sindicales, estatales y organizesida la sociedad civil. Se trata de las
mas complejas y responden a un nivel de maduratédado del proceso de desarrollo;

0 Se puede ver: Lazarte (2000).
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b) de tipo publico-privado pero que contempla sdlms actores empresariales; ¢) de
tipo empresariéf.

De acuerdo al territorio en el que se desenvueble,organismo puede ser:
local/municipal, regional/intermunicipal, regiomatvincial, o de tipo mixto, cuando
una agencia de caracter regional coordina a difeseagencias locales de la region.

Con respecto a la funcion que les corresponde qesEan en cada situacion concreta,
se encuentran las que se dedican exclusivamemteeamlizacion de estudios sobre el
sistema productivo local, que tienen como funciéngipal la de ejercer comthink
tank para otras instituciones o para la opinion publio&as, tienen el caracter de
“foros” de discusion y debate de propuestas relegapara la economia local y reiinen
a representantes de los distintos sectores ecoo®mipoliticos, sindicales y
académicos. Otro tipo, mas frecuente en paisespensp es el de la agencia
especializada en diseflar y ejecutar programasnddss a promover el desarrollo
econdmico.

De acuerdo con los modelos de gestion que presiEgagencias, se encuentra, por un
lado, un modelo centralizado donde un actor camtiols intereses en juego y
frecuentemente los recursos; esto le permite dematrdas decisiones y el control del
proceso de desarrollo. En este caso, la agenciyaaiza y gestiona de acuerdo con las
caracteristicas de la organizacion dominante. Ed atodelo es el descentralizado,
donde un grupo relevante de actores poseen laidagate decidir sobre los diferentes
aspectos del desarrollo, en cuyo caso el disefiprdgrama de actuaciones tiene que
ser pactado expresamente entre todos los agentes.

Segun la amplitud de los objetivos propuestos,ussl@n diferenciar las agencias con
objetivos sectoriales de las que tiene objetivaxbales. Las primeras son de tipo
especializadas. Por ejemplo, en la promocién erapets/ en la oferta de servicios al
tejido empresarial local (tecnologia, financiacipnpmocion comercial, etc.), o en la
promocién de las infraestructuras (terrenos y kxaidustriales). Las segundas
presentan una multiplicidad de objetivos, por le gupomueven un programa integrado
de desarrollo y abarcan todos los &mbitos considsrastratégicos.

Las agencias e institutos de desarrollo definemasupo de actuacién a partir de su
propio perfil y objetivos, asi como por las cardsteeas y condiciones de su entorno.
De esta forma, pese a la profunda heterogeneidadiomada, se pueden establecer, de
manera genérica, las acciones que suelen implementa

Entre las mas comunes se encuentran la promocibried#orio en el que se
desempeian. Se trata de actividades que buscaramostatractivos del territorio para
atraer la inversion externa. Generalmente, se pdaaelieve las ventajas impositivas,
espaciales, de infraestructura, de comunicacialesgcursos humanos y naturales que
éste posea. En segundo término, entre este tipotoédades se cuenta la generacion,

“1 Este modelo es muy poco comln y se trata de @sdss que una iniciativa mixta publico-privada
deriva hacia la conformacion de una empresa pur@rm@ivada con el perfil de consultora. Es el caso,
por ejemplo, de Lancashire Enterprises plc, osigamente una ADEL del condado de Lancashire, en el
Reino Unido, que siendo creada en 1982, en 199%mpina cotizar sus acciones en Bolsa y en 1997
pas6 a denominarse Enterprises plc, operando enefogeino Unido y en otros numerosos paises (ver
http://www.enterprises.plc.yik
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organizacién y oferta de informacion relevante pasaactores econdmicos locales.
Esta informacion se suele referir a las condiciones los mercados y a las
oportunidades de inversion. En tercer lugar, es@seniento y orientacion a los
empresarios locales en temas de desarrollo econgnpara la formulacion, monitoreo
y evaluacion de proyectos. En este mismo sentigo,presta asistencia técnica
especializada a empresas y actores socioecononpana resolver problemas
relacionados con la produccién y el mercado, eotr@s. Finalmente, las actividades
gue se encuentran mas comunmente son las de formaaapacitacion destinadas a
empresarios, gerentes y trabajadores.

Con relacién al tipo de organizacién juridica qdeman, estos organismos pueden ser:
a) instituciones publicas gerenciadas por la adinagion local y que operan como un
departamento municipal mas; b) entes autbnomos sgpeden ser creados por la
administracion local y gestionados como 6rganos pemsonalidad juridica propia; c)
entidades o sociedades mixtas con participaciéhigaly privada, personalidad juridica
propia y plena autonomia de funcionamiento (gesinatirecta, sociedad mercantil,
asociacion, fundacion de capital mixto publico-pdw), o sociedades de derecho
privado y d) instituciones privadas bajo la formula sociedades mercantiles de
propiedad privada.

Finalmente, las agencias pueden tener diversagefuete financiacion. Los fondos
pueden provenir exclusivamente del sector publicoal, provincial o nacional), o
conformarse de manera mixta entre el sector puplieloprivado. Dentro de esta Ultima
variante se pueden distinguir, a su vez, diversadafidades; por ejemplo, agencias
donde el aporte privado es permanente, a travémaeuota, o aquellas donde éste se
realiza para solventar actividades concretas geeerglmente, benefician al mismo
sector que provee los recursos. También existenoscde agencias financiadas por
fuentes exclusivamente privadas.

En todo caso, la bibliografia coincide en subrayae no existe un modelo ideal de
agencia valido para todas las circunstancias y mtoae Lo importante es que la
participacion local del desarrollo esté garantizad#éravés del modelo de agencia
elegido, que sea un instrumento eficaz y eficigr@@ promover el desarrollo, y que
garantice la participacion efectiva de los actorelevantes del territorio en las
iniciativas de desarrollo.

5.1.1.4. Las agencias e institutos de desarrollo &ngentina

El fendmeno de las agencias e institutos de ddkaa® muy reciente en la Argentina.
En la practica, se trata de experiencias cuyoieg se remontan a menos de una
década atras. Se puede decir que la concepciémsdagencias de desarrollo fue
introducida en 1997 a partir de la experienciaRleh Estratégico en Cérdoba. Por otro
lado, y en forma casi simultanea, diferentes osyaos nacionales comenzaron a
trabajar con el nombre de las agencias pero copetiil mas ligado a los servicios
hacia la pequefia y mediana empresa. Entre estssivas pueden citarse las acciones
emprendidas a nivel nacional desde la Secretaria equeiia y Mediana Empresa
(SEPYME), a través de la creacion del Programa “BedAgencias de Desarrollo
Productivo”, como también desde el Banco de la &agirgentina (reconvirtiendo este
altimo sus acciones hacia lo que denominéckrstros de negocipspor mencionar dos
ejemplos (Costamagna y Saltarelli, 2004).

85



Las politicas publicas que alentaron la creacidoeste tipo de instituciones fueron tanto
nacionales y provinciales como municipales. Derdeo las primeras se destaca la
mencionada Red de Agencias de Desarrollo Produfiizé?), creada por la SEPYME
y que procuraba contribuir al desarrollo productigte localidades y/o regiones
provinciales determinadas. Esta Red se conformdamiedconvenios que garantizaban
gue su direccidon seria ejercida mayoritariamenteepsector privado, que su 6rgano
directivo estaria compuesto por representantesesgdr publico provincial y/o local y
del sector privado, y que se constituiria un Canéejesor al que deberian incorporarse
todos aquellos agentes publicos y privados queossideraran necesarios. En la
actualidad la Red de Agencias de Desarrollo Progdu@sté integrada por cincuenta
agencias de 18 provincias.

Las iniciativas provinciales mas relevantes qupwsen mencionar son: el Instituto de
Desarrollo Empresario Bonaerense (IDEB), que sé ere1996 como ente autarquico
del Ministerio de la Produccién provincial, conrntasion de fortalecer y crear micro,

pequefias y medianas empresas en el ambito devim@eode Bs. As.; el Centro de

Promociéon y Desarrollo para la Pequefia y MediangrEsa - Centro Pyme de la
provincia de Neuquén, creado en el marco del planddsarrollo del gobierno

provincial; las Asociaciones para el Desarrollo iBegl de la Provincia de Santa Fe; la
Unidad de Promocion Empresarial del Gobierno dertavincia de Mendoza; y Crear
en Rio Negro.

En lo que se refiere a las iniciativas municipateEessde fines de la década pasada se ha
producido una proliferacion de agencias e insttd® desarrollo a lo largo de todo el pais.
Sus caracteristicas son tan heterogéneas coma ltasaealidades locales, pero a los
efectos de este trabajo estos organismos se pdeddin en dos grandes grupos: los que
se llamaragenciasy en algun casfundacionesy los que con la general denominacion de
institutos buscan los mismos objetivos aunque con modelostiycturas juridicas
diferentes.

Siguiendo este esquema de analisis, se puede abspre las denominadagencias
tienden a presentar una composicion multiactorabn da participacion de
organizaciones empresarias, de la sociedad ciuhiyersidades; mientras que los
institutossuelen centrarse mas en la articulacion con ébisempresarial. Sin embargo,
es conveniente ser precavidos respecto de la cacigposnultiactoral de las agencias,
ya que en ocasiones la participacion privada seceed una simple formalidad que no
evoluciona hacia acciones concrétas

En términos territoriales, las agencias o instgujoe surgen por iniciativa municipal se
circunscriben al espacio local/municipal. Los camo$0s que se incorpora la dimension
territorial/intermunicipal son escasos, pudiéndogmbrar, entre los que se destacan, a
la Agencia Regional de Rosario.

En lo que respecta a las funciones que comprensempbserva que todas estas
instituciones tienen una cobertura muy amplia sandes niveles de especializacion.
En la mayoria de los casos sus funciones estadaligexclusivamente a los servicios

42 Cuestion advertida también por Costamagna y $#ite2004a).
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empresariales, con programas que abarcan conaultcapacitacion, informacion,

comercio exterior e innovacion tecnoldgica. Perdenaas, estos servicios tienen un
marcado acento “ofertista”, lo que contribuye asobidar una relacion de radialidad
entre la oferta de servicios que el empresario @uechar o dejar, pero para la que no
siempre es consultado.

Asimismo, en las agencias —mas que en los ingituke implementan foros de
discusion sobre la direccion que debe tomar latipalide desarrollo local. De esta
forma, los objetivos que se persiguen son formalenele tipo global, en tanto se
proponen promover la gestion asociada y participagpara que el crecimiento
econdémico genere un impacto social. También matédiesu intencién de identificar
estrategias de ordenamiento territorial, presdosrecursos ambientales, disminuir los
indicadores de pobreza y desempleo y estimularida econdmica local. Pero las
acciones emprendidas se refieren fundamentalmetipoaectorial, particularmente al
estimulo a la produccion econémica local.

Ahora bien, las tres dimensiones que puestas acidalexplican por qué las agencias e
institutos de desarrollo poseen las caracteristiea$es enunciadas, son el
financiamiento, el modelo de gestibn y, en menodid® las formas juridico-
institucionales que estas instituciones adquier&h. financiamiento de estos
emprendimientos es en su mayoria publico, aunquexetusivamente municipal.
Efectivamente, las agencias o institutos vinculaclms gobiernos provinciales y que
tuvieron o tienen algun grado de desarrollo fuefimanciados con presupuestos
publicos. Definen su presupuesto en algunos casosnontos determinados (IDEB,
Crear) y en otros por porcentajes sobre recaudegignpositivas (Centro Pyme de
Neuquén). Al financiamiento provincial se debe ggreel de las arcas municipales, que
son las que verdaderamente solventan estas paliifactivamente, los institutos son
sostenidos formalmente por los presupuestos mahgspnientras que la constitucion
de las agencias prevé un financiamiento mixto. &mbargo, un analisis de la
composicion del financiamiento revela una ampliaeptinencia publica. Entre las
agencias que son, juridicamente, asociacione®sisih fines de lucfd se encuentran
casos en que el aporte original del municipio ki@ siustancial (Trelew), otros en los
gue los integrantes aportan una cuota societaga(fiv), mientras que el aporte en
recursos humanos y de infraestructura suele qwedargo del gobierno local. En otros
casos el aporte privado se realiza en forma indiradravés de una carga adicional a
una tasa municipal, como es el caso de la Fundaedanada de Gomez. En este caso
se trata de un verdadero aporte empresarial queropta el criterio de equidad, ya que
la tasa municipal tiene diferentes montos de acuartamano y perfil de las empresas.
Un caso particular se presenta en la provinciawknBs Aires, en donde el Tribunal de
Cuentas no permite a los municipios financiar raguoénte a organizaciones de la
sociedad civil, como seria el caso de las asociasigin fines de lucro propiciadas por
la SEPYME. Esta particular situacion es productoati@so consuetudinario que esta
provincia tiene en cuanto a su régimen municipalgye no ha realizado la adaptacion
de la Constitucién Provincial a los mandatos dé&l&ional en lo que a autonomia
municipal se refiere. Frente a este impediments, nanicipios han generado dos
instituciones que se denominan de forma diferenéeo pposeen potestades y
caracteristicas similares. En efecto, tanto lostinss (Florencio Varela, Lomas de
Zamora, La Matanza) como las agencias (Bahia Blabaéuelas) son dependencias
formales de los municipios. Los primeros se creacomo unidades con cierta

3 Las que integran la red de la SEPYME.
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autonomia pero dependientes del municipio, mientjae las segundas fueron
constituidas como unidades ejecutétas

Los recursos aportados por el municipio se desterarsu mayor parte a financiar

estructuras centrales, que incluyen los edificeglipamiento y recursos humanos
comunales, y en menor medida a actividades cos¢retar lo que es escasa la

transferencia al sector privado en servicios otpogsnes. En general, las acciones
concretas se financian a través de programas reegony provinciales, y en algunos

casos organismos internacionales (Trelew), a lolgyeque sumar los aportes de los
propios empresarios que se benefician de los sssvicestados. En otras palabras, los
gastos fijos de las agencias e institutos los stdvel municipio, mientras que sus

actividades son sostenidas por los recursos ezélal® que se puedan obtener y por los
empresarios, cuando éstos son beneficiarios d#redtola actividad implementada.

También es comun encontrar la financiacion mixtaackevidades cuando la actividad

cuenta con financiamiento publico complementadoepprivado.

Esta forma de financiamiento y esquema legal defipeoceso de toma de decisiones y
el peso especifico que cada actor tendra en €leAgue financia tendra mas poder que
el resto de los actores para influir en las dexeso Situacidn que se expresa, también,
en la modalidad de gestion. Efectivamente, lositutes tienden a centralizar en
funcionarios municipales la gerencia e implementacie los programas, reservando a
los actores de la sociedad civil el papel de asssorsujetos de consulta. Por su parte,
en las agencias se suele hallar mayor injerencitosleactores extraestatales en el
proceso de toma de decisiones, aunque se mardiéigeila del gerente responsable de
las cuestiones operativas. De esta forma, éstasntiein modelo de gestion mas
descentralizado, aunque el peso de la posicidnaipahisuele ser el decisivo.

Ahora bien, también puede observarse que en ladaedhi que el proceso de gestion se
centraliza, adquiere mayor eficacia; mientras quant mas descentralizado y
participativo resulta se encuentran mayores proddeem las definiciones de las lineas
de trabajo y, sobre todo, en la implementaciénadeatciones. En este punto adquiere
relevancia la capacidad que posean los responsdelels coordinacion de estos
espacios asociativos, ya que, como se dijo argtdayéa de coordinar implica conducir
y mediar en las tensiones y conflictos que gené&aimteraccion entre los sectores
publico y privado y la dinamica del entramado de ilsstituciones y actores locales,
atendiendo a la desigual distribucion de poderl ladan de evitar la captura del Estado
por parte del sector privado. Esta tarea adquiersentido estratégico en la medida en
que se orienta hacia donde la sociedad pretendeharato que lo vuelve un proceso
eminentemente politico (Garnier, 1999). De estmé&rel perfil de los responsables de
la gestion de los institutos es diferente del dergps estan al frente de las agencias.
Mientras para los primeros se requieren capacidagegtivas y relaciones con los
otros organismos del sector publico, a fin de aiateacursos extralocales, los segundos
necesitan contar con una gran capacidad para léaon@d y conduccion de grupos
heterogéneos cuyos integrantes buscan su propafitien Sin embargo, es necesario
reconocer que estos perfiles no son antagénicoggsia tienden a ser complementarios,
en la medida en que cumplen funciones diferentes.

4 Ordenanzas municipales N° 1.9248Cafiuelas y 10.868/01 de Bahia Blanca.
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Por otra parte, es necesario sefialar algunos dprédtdemas mas frecuentes que se
pueden constatar en la experiencia argentina. iameptérmino se encuentra como un
problema recurrente en los espacios asociativdgitalltad para obtener compromisos
permanentes por parte de los actores privados anzdc decisiones operativas que
redunden en un sentido integrado y estratégicalegdrrollo, mas alla de los intereses
individuales, corporativos y de corto alcance. Rareaso de las agencias de desarrollo
local se puede agregar el aporte sobre la exp@iangentina de Costamagna, cuando
sefala que las acciones conjuntas en los terstamalucran instituciones que todavia
no comparten un objetivo y tienen dinamicas y pfdistintos (Costamagna, s/f). A
esto se suma que no resulta claro para los agoiespales de las agencias que el
desarrollo productivo es producto de procesos &rgmmplejos y repletos de
aprendizajes permanentes. Mas bien parece queodos‘tsaben adonde quieren ir, y
esta falta de claridad hace que cualquier camisitidge a destino, elemento de cuidado
en términos de cualquier estrategia” (Costamagdgaltarelli, 2004:20).

A su vez, se observa un extremado peso del pagetymplen los funcionarios que
tienen la responsabilidad de la ejecucion y coadn de estas iniciativas de
desarrollo local. Efectivamente, muchas de las @gsere institutos han demostrado
poseer una exagerada dependencia de sus capaciltades las vuelve sumamente
vulnerables a los cambios que la salida de éstwerge

Otra cuestion relevante a tener en cuenta es quedaion de una entidad nueva puede
generar inconvenientes cuando, en el caso de a@g®ancias o institutos de desarrollo,
se le adjudican funciones u objetivos similaressade otras instituciones del ambito
municipal, como Secretarias de la Produccion obigm camaras empresarias y hasta
universidades. En estos casos, como los serviciesbgndan son similares y, muchas
veces, ho complementarios, se genera competertogalas instituciones y se debilita el
marco de confianza y cooperacion necesario pamarlagia suma de esfuerzos que
permita lograr un eficiente tejido institucional dpoyo al sector productivo. Este
problema, que suele mencionarse en la mayoria sleesbudios sobre agencias
realizados en distintas partes del mundo, traeeguy un crecimiento un tanto
desordenado de estas instituciones que no respangiegun patron de especializacion
ni consenso, mientras que no queda definido clar@msu rol y competencias con
relacion a otro tipo de organizaciones (Costamaggdaltarelli, 2004).

Finalmente, si bien, como se ha sefialado, en Amésdtina todavia es muy reciente el
surgimiento de entidades especificamente dedicamlapromover el desarrollo
econdémico en un territorio determinado (Lliste2000), para el caso argentino se
puede sefalar que no tiene “un esquema patron afeiagque guie las estrategias ni
tampoco un marco de acuerdo conceptual’ (Costampa@atarelli, 2004), a lo que se
agregan problemas de sustentabilidad en el tieng@wsion estratégica.

5.1.2. Las incubadoras de empresas

La creacion de incubadoras de empresas es ungg@aojite se enmarca dentro de las de
tipo productivo, industrial y tecnolégico de orddacal, regional, nacional y
comunitario, orientadas a favorecer la generaciénndevos emprendimientos, la
transformacién de los tejidos industriales regiesat la disminucién de los niveles de
desempleo.
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En particular, se trata de entidades encargadapalgar el nacimiento y las primeras
etapas del desarrollo de nuevas empresas, hackspegial hincapié en factores como
la innovacion, el conocimiento y el desarrollo deevas tecnologias. Generalmente
proveen servicios profesionales y estructuras dgatales como utilizacion de espacio
fisico, servicios administrativos y de comunicacidacilitan el acceso al crédito,
capacitacion y entrenamiento gerencial, uso depeguiompartidos, consultoria y otros
beneficios. En resumen, proveen un ambiente caadkbotjue permite a las empresas
emergentes desarrollarse, aumentando sus posil@fidde supervivencia y procurando
su rentabilidad a través del tiempo.

En lineas generales, las diferentes funciones denaubadora consisten en ofrecer los
medios adecuados y adaptados a la puesta en nirtdmempresas, reduciendo costos
fijos o iniciales; facilitar el acceso de los creas de empresas a expertos competentes
en management y, eventualmente, a la tecnologiauada, asi como preparar la
implantacion definitiva de la empresa en el tepgdonomico local.

El principio basico de las incubadoras consistea@npartir los costos, lo que permite a
las jovenes empresas encontrar un equipamientoetentp cuyo costo ellas no podrian
afrontar en solitario, y subcontratar en el lugavigios (de base y de apoyo) que no
son propios de su actividad. Los servicios de W#smgen que ver con aspectos
administrativos que revistan un caracter regulast@ndar. Por otro lado, los servicios
de apoyo tienden a ser individualizados y consisfincipalmente, en brindar
asesoramiento en materia de gestiomamnagementdesarrollo técnico, transferencias
de tecnologias, etc. Entre estos servicios se angemeneralmente, el apoyo a la
comercializacion y ventas (asesoramiento en maudketseleccion de vendedores,
disefio de documentos comerciales, etc.), asesaorempara la exportacion, asistencia
de tipo tecnoldgico, control de costos, asesoramiénanciero, juridico, contable y
fiscal, asi como asistencia técnica para elabdaaep de empresa.

Entretanto, la direccion de la incubadora se odgpka gestion general. Principalmente
de efectuar el cobro de alquileres y servicios, skjuimiento presupuestario y
administrativo, de la organizacion general y dertdaciones con los usuarios de la
incubadora. Asimismo, favorece las sinergias i@grncreando un efecto de
aglomeracion que potencia un entorno favorablesaritercambios y a la calidad del
trabajo, mientras organiza las relaciones extecoasel fin de construir una imagen
colectiva de la incubadora que favorezca la camtade nuevos emprendedores y las
posibilidades comerciales de las empresas compg@ndn el proyecto, al tiempo que
establece buenas relaciones con los organismoguansbales, financieros y los
ambitos empresariales y tecnolégicos (Proyecto ll.2682).

En algunas ocasiones, las incubadoras adoptan m@ttea tripartito en tanto se
implementan a través de alianzas entre los secimibco, privado y educativo
(universidades). En este sentido, la universidamtrgs centros de investigacion, los
empresarios y el poder publico, en todas las esfdr@anen en la incubadora una
oportunidad de transformar ideas y tecnologia edymtos y empleos, contribuyendo al
incremento del nivel de desarrollo regional, demteouna propuesta mas racional de
aprovechamiento de los recursos naturales, tégrfioascieros y humanos (Camacho
Pico, 1998).
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Asimismo, la literatura resalta el hecho de larneflacion y articulacién entre distintos
sectores. Siguiendo a Jaime Camacho Pico, “pargamcempresas es necesario un
proceso emprendedor, resultante de la combina&dedte con talento que posee ideas
que conllevan la aplicacion de la tecnologia, justn recursos expresados en forma de
capital y deknow-how o conocimiento; en el medio en el cual se incubatas
empresas, el sistema financiero favorece sus immmves, el sistema de mercado las
absorbe, el sistema legislativo les da estimulaotepcion, y el sistema educativo
impulsa la cultura emprendedora; la interacciomestes cuatro actores se debe plasmar
en la creacién de nuevas empresas que generenocepnpfesional y valor agregado de
alto contenido en tecnologia, y ayuden de este radddificar el tejido industrial de la
zona, el cual en la mayoria de las situacionesnsaedtra poblado de empresas del
orden tradicional” (Op. Cit.).

5.1.2.1. La experiencia internacional

Histéricamente, el hecho que impulsé a las incutzedde empresas fue el éxito que
tuvo la region conocida como Silicon Valley, enifoahia. En la década de 1950 la
Universidad de Stanford tomo la iniciativa de forrmagenieros electronicos que luego
tuvieron la oportunidad de obtener algunos condrdeodesarrollo con el gobierno y, de
ese modo, fueron generando empresas que finalntketen origen a un parque
industrial y, posteriormente, a un parque tecnaldgsin embargo, fue la década de los
setenta el periodo en el que comenzé la mayor siganconsolidandose en los afios
ochenta.

Como reflejo de esta tendencia, en 1984 se crefpsekstados Unidos, la Nacional
Small Business Administration y el Small Businessolvation Research (SBIR), que
comenzO a promover la creacion de nuevas incubsdi@ampresas, mientras que en
1985 surgi6 la National Business Incubator AssamiaNBIA), organizacion privada
de incubadoras de empresas, que hacia 1999 reunf®sa ochocientos miembros
(Scotti, 2002).

De esta forma, la actual estructura que las incaadienen se configurd a partir de la
década de 1970 en EE.UU. y Europa occidental. bmisus esfuerzos los gobiernos
locales, universidades e instituciones financierasn vistas a impulsar la
industrializacion de regiones poco desarrolladas. nhotivacion fue de naturaleza
social: creacion de puestos de trabajo, generalddenta y desarrollo econémico en un
contexto de politicas gubernamentales de desarrelyional. Por esto, ademas de
enfocarse en sectores de alta tecnologia, prigilegitambién sectores tradicionales de
la economia, con el objetivo de mejorar procesooguctos (AIPyPT - SeCyT, 2003).

En la Unién Europea se destaca la Red Europea ndgoSale Empresas e Innovacion
(EBN), entidad que agremia a los Centros Europedsndpresas e Innovacion (CEEIS),
es decir, las incubadoras de empresas de basddgicaoapoyadas por la Comision
Europea a través de su Directiva General XVI (RaliRegional). En particular, la Red
ayuda a los centros a incrementar su eficienci@senhpefio individual y colectivo,

asegura el intercambio de experiencidng@w-how y establece colaboraciones en I+D,
en tecnologia y en marketing.

La EBN es una asociacion internacional que engtabto a los CEEIs como a las
empresas y organizaciones susceptibles de sedérkoporte. Fue creada en Bruselas
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en 1984 y de inmediato recibié el apoyo y el finamiento de la Comisién de las
Comunidades Europeas.

Por su lado, estos Centros Europeos de Empresasogakcion fueron concebidos
inicialmente como un instrumento para asistir aoregs deprimidas o de reconversion
industrial y a areas economicamente menos desatasllde la Comunidad Econdmica
Europea. En este sentido, los CEElIs realizan aeside promocion encaminadas a la
creacion de nuevas empresas y/o nuevas actividadesadoras en las empresas
existentes, introduciendo nuevas tecnologias yéwamiestructuras organizativas.

La creacién de este tipo de centros fue justificadala necesidad de incentivar el
espiritu de empresa y aumentar las posibilidadeséxiéo de las iniciativas
empresariales locales, con el fin de generar uangal suplementario y creciente de
oportunidades de empleo. Para ello apoyan la gedarde actividades susceptibles de
aportar valor agregado a su territorio, facilitdedoun amplio conjunto de servicios
aconsejables y de gran valor estratégico.

Actualmente también muchos paises en desarrolkn egtilizando incubadoras de
empresas. Tal es el caso de China, India, Méxiomuia, Polonia y Brasil, entre otros.
Este ultimo comenz6 a trabajar en incubacidon erd1@Bando se crearon cinco
fundaciones tecnolégicas para realizar transfeaedeitecnologia de las universidades
al sector productivo. En 1987 se cre6 ANPROTEC ¢hsmon Nacional de Entidades
Promotoras de Emprendimientos de Tecnologias Adasiacon el objeto de articular
el movimiento de creacion de incubadoras de empré&sal991 el SEBRAE (Servicio
Brasilefio de Apoyo a Micro y Pequefias Empresas)enain a fortalecer las
incubadoras a través de estudios de viabilidaddgcnapacitacion y apoyo financiero
como alternativa para fomentar la creacion de myquequefias empresas. Actualmente
Brasil cuenta con mas de 200 incubadoras de engpfatayPT - SeCyT, Op. Cit.).

5.1.2.2. Definicion y tipologias

Las incubadoras de empresas también se conocenthegadenominaciones: viveros de
empresas, semilleros de empresas, centros de wriGnvampresarial, centros de

innovacion y tecnologia, y centros de nuevas erapremntre otras. A su vez, existen
variantes, como los parques tecnoldgicos o losugargientificos y de investigacion.

Otra diferenciacion puede tomarse desde el puntasté de la orientacion o propdésito.

Asi, se hallan incubadoras especializadas en disi@tos productos, otras que se
orientan a empresas de servicios, 0 las que seatedi cualquier tipo de empresa,
independientemente del producto que fabrique ereigo que brinde. Dentro de éstas

se pueden distinguir las dedicadas a las nuevasltggas. Ademas, se encuentran las
gue amparan a las empresas después de su cretagtivaey las que se orientan la

creacion de nuevas compafias. Finalmente, las adowés pueden clasificarse por su
estructura en: sin fines de lucro privadas, siredimle lucro publicas, académicas
(universitarias, que ademas de desarrollar la @edacubacion brindan la oportunidad

de realizar investigacion y docencia), con finesudeo o mixtas.

Por otro lado, la literatura aporta una amplia galealefiniciones. Asi, para algunos
una incubadora de empresas es un organismo deautres publicos y privados que
ponen en marcha y ofrecen, en un territorio quesgm& un potencial empresarial
suficiente, un sistema completo e integrado devidetiles y servicios de excelencia
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para la pequefia y mediana empresa con el objetivarahr y desarrollar actividades
innovadoras e independientes (Direccion de PoliRegional de la Comision de las
Comunidades Europeas, 1984). Desde otra perspe@s/ un edificio o grupo de
edificios proximos a una instalacion académica odestigacion en el que se habilitan
espacios para que individuos o grupos de individeogrendan actividades de
investigacion y desarrollo de prototipos, persigdee que un emprendedor transforme
su idea en producto comercial; transcurrido un@ldeben abandonar las instalaciones
(Martinez, 1987). También, la incubacion de em@gasede considerarse una politica
de desarrollo industrial promovida por agentes gudaentales o por el sector privado,
que consiste basicamente en ofrecer espacios atmatios para albergar actividades
empresariales o industriales en etapa de disedmtimos e inicio formal de produccién
0 servicios, a lo que se agrega la asistenciad&gnel acompafiamiento necesarios para
que estas iniciativas lleguen a constituirse enres®s (Velasco, 1995).

En Argentina se cuenta con la definicion estabkepior el Régimen de Promocion para
Incubadoras de Empresas, Parques y Polos Tecnoddditli se define a la incubadora
como “el espacio fisico y el conjunto de serviclsicos compartidos por varias
empresas en formacion, que cuenta con un grupectéadministrativo para gestionar
el acceso a instrumentos de promocion y fomentqyeya su vez estd estrechamente
vinculado con un area académica o de investigagidesarrollo, que aporte servicios
cientificos-tecnolégicos especializados. Las indobas pueden ser sectoriales o
regionales, de base tecnoldgica, productiva o dgosicion mixta”.

Por su parte, la Asociacion de Incubadoras de Esaprd®arques y Polos Tecnologicos
de la Republica Argentina (AIPyPT) plantea que intaibadora de empresas es una
herramienta central en el proceso de generacidamsgatidacion de micro y pequefias
empresas, ya que otorga una serie de apoyos (firma&ntrenamiento, asesoramiento,
financiacion, vinculacion tecnolégica, entre otrasdas nuevas empresas, especialmente
las més innovadoras, que son mas vulnerables. Rr@n@demas, la cultura de la
innovacion y elemprendedurismoy la formacion de emprendedores tanto en los
aspectos técnicos como en los gerenciales. Tambg&mn agente facilitador de la
innovacion tecnologica en pequefias empresas. Fensé#mn es un mecanismo de
creacion de trabajo econGmicamente sustentable desiarrollo regional, tal como lo
demuestran experiencias en todo el mundo (AIPY®dCyT, Op. Cit.).

5.1.2.3. La situacién en Argentina

El desarrollo de las incubadoras de empresas eenfing se vincula preferentemente
con el sistema cientifico-tecnoldgico y se encuergcientemente amparado en la Ley
Marco de Parques Tecnoldgicos e Incubadoras dedsamprde abril de 2004. Alli se
establece que la autoridad de aplicacion del RégaedPromocion para Incubadoras de
Empresas es la Secretaria para la Ciencia, la Toggaoy la Innovacion Productiva de
la Nacién. Desde ésta se lleva adelante el progdise@iado para favorecer la creacion
y el fortalecimiento de incubadoras que brindensasaniento, financiamiento,
vinculacion tecnoldgica, infraestructura y sernvéctmmpartidos a empresas innovadoras
en sus diversas fases de desarrollo inicial, desdgeaciorhasta su egreso al mercado;
asi como de parques Yy polos tecnoldgicos capacesodecir y conformar ambientes
favorecedores de sinergias e intercambios prochgtntre empresas, centros de 1+D y
universidades para favorecer la competitividad ygémeracion y transferencia de
tecnologias.
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Esta iniciativa genera la articulacion con orgamisjrinstituciones y programas tales
como la Secretaria de Politicas UniversitariasA¢gencia Nacional de Promocion
Cientifica y Tecnologica, el CONICET, la SEPYME, iliciativa de creacion de
Fondos de Capital de Riesgo, la Asociacion de ladakas de Empresas, Parques y
Polos Tecnoldgicos de la Republica Argentina ydddfacion Bonaerense de Parques
Cientificos y Tecnoldgicos, entre otros. Asimisrparticipa de las diversas iniciativas
internacionales de la SECyT referidas a la inculracle empresas, tales como el
Programa de la OEA para la creacién de empresbasdetecnoldgica (SECyT, 2004).

5.1.2.3.1. El estado de situacion de las incubadsran Argentina

La Asociacién de Incubadoras de Empresas, ParquBslgs Tecnolbgicos de la
Republica Argentina (AIPyPT), asociacion sin fimkslucro creada en 1999, realiza a
nivel nacional numerosos aportes Yy contribucionese gse han expresado
fundamentalmente en tareas de sensibilizacion,doidn, asistencia técnica y estudios
sobre la creacion de empresas innovadoras, la gidmalel emprendedurismy el
desarrollo local, entre otras. Su mision consigsteceear, desarrollar y fortalecer
incubadoras de empresas, parques y polos tecnofdgice contribuyan a aumentar el
namero de emprendimientos innovadores y de empleasgenerar y distribuir mas
riqueza.

A fines de 2003, la AIPYPT encard, con el apoyda&ECyT, un estudio sobre la

evolucion de las incubadoras, parques y polos tégimos, socios o no de AIPyPT, que
se encontraban funcionando entre 2002 y 2003. Capneciacion general, el estudio

sefiala que las incubadoras son herramientas mugngdven la Argentina, en

comparacion tanto con los paises desarrollados amwmnootros de industrializacion

tardia. Es posible afirmar, sin embargo, que esalhumero de proyectos en fase de
implantacion y que es esperable, al menos, la rmoatiéon de varios de ellos y la

emergencia de otros nuevos. También es relevanpggekencia de universidades y
centros tecnoldgicos tanto en la creacion comoaeprémocion de las herramientas,
aungue su presencia no garantiza el rasgo de ftepoo” de los emprendimientos

(AIPYPT - SECyT, Op. Cit.).

A su vez, algunos de los principales resultadogrotdds por el estudio fueron que,
antes de 2001, solamente funcionaban ocho incubsadi® empresas, en tanto que en
los afos siguientes se instalaron quince (cuatr@Qfi, cuatro en 2002 y siete en
2003). El 61% de las incubadoras censadas tienesrigan publico, mientras que el
26% son mixtas y sélo el 13% privadas. Entre lasgnas, en el 57% de los casos
participan municipios. Los objetivos principalesegse plantean estos organismos al
incubar empresas son la creacion de empresas @/ 4dprmacion de emprendedores
(83%). La vinculacion entre incubadoras e instdnes de investigacion y desarrollo es
extendida, ya que se presenta en el 82% de los.dascel mismo sentido, la presencia
de las universidades es fundamental, con un 95%immilacion. Finalmente, el
financiamiento es uno de los aspectos mas critieosa tarea de incubacion en la
Argentina, y aun cuando no existen mecanismos tidagos de financiamiento a
incubadoras e incubados, casi todas proveen afguma de acompafiamiento para que
el emprendedor acceda al sistema financiero (AIRYBECYT, Op. Cit.).

5.1.2.3.2. Las experiencias municipales
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Si bien, como se dijo, los municipios participanneas de la mitad de las incubadoras
de empresas del pais, las iniciativas propiament@aipales son escasas. En efecto, si
bien figuran en los planes de agencias de desar@imo la de Rio Grande) o estan
surgiendo vinculadas a los parques industrialesi¢cta reciente iniciativa de Parana,

con apoyo del Ministerio de Desarrollo Social d&l&cion), las experiencias concretas
y perdurables no son muchas. Sin embargo, se puadanionar algunos casos que
evidencian su incorporacion a la agenda de losegobs locales.

Asi, siguiendo las tipologias antes presentadasntaibadoras de origen municipal se
caracterizan por ser de empresas y emprendedamediferenciar entre productos o
servicios. La mayoria se orientd a las Pymes, ctosocasos de Junin, Trelew y
General Pico, que funcion6 sélo hasta 1999; engndbase un caso que se especializd
en microempresas: el de Olavarria. A continuac@mpresentan brevemente los casos
gue mas desarrollo han alcanzado.

La incubadora de empresas de Junin, en la provilecRBuenos Aires, funciona desde
1999, en el marco de la Agencia de Desarrollo Laratlavada en el parque industrial.
Tiene espacio para seis emprendimientos y su fiaemento es municipal. Los
emprendimientos abarcan desde la electronica,ylecamon plastica y los inoculantes
para soja, hasta la produccién de elementos dedma elaboracion de alimentos. Se
establece un plazo de tres afios de incubacionsya ke fecha, un emprendimiento ha
emigrado al parque industrial mientras que otros lfl@casado por cuestiones
econdmicas, de mercado y societarias.

En el caso de Trelew la iniciativa no lleva el noenlde incubadora pero su

funcionamiento y objetivos permiten su incorporacéi este apartado, en tanto que el
proyecto consiste en dotar un espacio fisico com $ervicios basicos y de

infraestructura necesarios para el desarrollo daremdimientos industriales nuevos en
la region, dentro del ejido del parque indust@alin costo fijo menor, a lo que se suma
la posibilidad de ofrecer a potenciales inversooes alternativa de radicacion,

Asimismo, se ofrece asistencia técnica para laoedaibn de planes de negocios, en
materia impositiva y financiera; gestion administa cursos de capacitacion y

busqueda de oportunidades comerciales. Asi, ladiob$ consistian tanto en fortalecer
las industrias existentes como en promover la @eag radicacion de nuevas

empresas.

Se trata de un proyecto de la Secretaria de Prigsdude la Municipalidad que se
denomind “Suelo Industrial Trelew”. En una primesetapa funcioné como una
incubadora virtual o externa, en tanto se ofrecidos servicios desde la Unidad de
Servicios de la Secretaria mientras se obteniagbdso de un inmueble ubicado en el
Parque Industrial Trelew (PIT) que pertenecia &tavincia de Chubut. Si bien,
originalmente, el proyecto planteaba concentrarserepresas textiles o vinculadas a
este sector, luego se amplié el espectro de engprasstidas, incorporando la
metalurgia y metalmecanica.

La incubadora de microemprendimientos es una expada de la Municipalidad de
Olavarria que surgio en 1994, cuando se obtuvaibsidio del Ministerio de Gobierno
de la Provincia de Buenos Aires para reciclar gadgodel ferrocarril que se
encontraban en desuso. Esto permitio la constmiatgddiez modulos productivos, un
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modulo para servicios técnicos, una sala de cama@it y sector de sanitarios, y alli
comenzo a trabajar un grupo de microemprendedores.

Este proyecto tiene por objetivo fortalecer y nplidiar los pequefios emprendimientos
productivos para que den origen a pequefias emprReasesto, se pretende minimizar
los riesgos empresariales, a fin de crear emp@sagpetitivas. Asimismo, se aspira a
qgue la produccién de bienes o servicios de losqutog pueda proveer, en primera
instancia, al mercado local. Para esto se adjdizada emprendedor seleccioriddm
espacio fisico en el galpén mencionado por un gerée cuatro afios. El emprendedor
recibe capacitacion y asistencia técnica provistdagUniversidad Nacional del Centro
de la Provincia de Buenos Aires y comparte corestor de las empresas incubadas
servicios de administracion y marketing, a la vae goza de la eximicion de las tasas
municipales.

Las empresas incubadas realizan actividades mgitddr de carpinteria, electricidad,
reparacion de tornos industriales, elaboracion melyctos en plasticos reforzados y
trabajos en poliuretano. Luego de seis afios, afgemgpresas han superado la etapa de
incubacion y otras han fracasado.

Estas experiencias tienen como punto en comundatacion hacia el sector industrial,
y si bien han articulado acciones con las univaded locales, no son de base
tecnoldgica sino productiva. Asimismo, los problema@as comunes que han tenido se
centran en cuestiones de calidad, competitividad systentabilidad de los
emprendimientos. En otras palabras, la escasaidapgade generar empresas que se
encuentren en condiciones de competir en el mercaadola proteccion que la
incubadora brinda.

Como se puede observar, las incubadoras de emme$as logrado un relevante lugar
en la agenda de las politicas municipales de d#kalocal, sino que lo mas comun ha
sido la incorporacion de los gobiernos localessaini&iativas que en este sentido han
generado las distintas instituciones del sisteraatifico-tecnolégico nacional. Esto se
debe a que, en Argentina, se trata de una poljuease ha desarrollado ligada a la
innovacion tecnologica mas que al mundo empresdtialsintesis, la experiencia es
reciente y no se ha desarrollado en un grado qumitpe obtener conclusiones

relevantes.

5.2. La promocidn de las pequefias y medianas empass

En este punto se procedera, primero, a justifiaarelevancia de las Pymes en el
proceso de desarrollo local, la cual se relacicyra su papel en el mercado interno,
particularmente en lo que hace a la generaciombéee. Asimismo, se analiza el papel
del mercado externo como alternativa para la exparde la actividad productiva y la
mejora de la calidad del sistema productivo lotalego se analizan las politicas
municipales de apoyo a las Pymes. Estas se agempdas destinadas a ampliar el

> El emprendedor seleccionado debe disponer depitakeninimo para desarrollar su proyecto; aceptar
la instalacion y uso compartido de infraestructuemjuipamientos para la explotacién, y la necesaiad
una gestién comercial compartida para la obtend@®mejores mercados y precios. El programa dispone
capacitacién permanente en todos los aspectosangseanas alla de los técnicos, y el emprendeglor s
compromete a abonar un canon a partir de los sesesnde su instalacién y por el resto del periodo e
que permanezca en las instalaciones.
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mercado, tanto interno como externo, y la busquaetiincremento la productividad de
las empresas a través de la innovacion por medita daticulacion con el sector
educativo y cientifico-tecnolégico.

5.2.1. La relevancia de las Pymes

Las pequefias y medianas empresas (Pymes) ocupdngam estratégico para el
desarrollo local por tres razones fundamentales, yor el papel que tienen en el
desarrollo enddgeno, los sistemas productivos dscal la especializacion flexible.
Efectivamente, como se planted en el primer capitg considera al territorio como
complejo de produccion territorial en cuyo marcasmbinan procesos de integracion
donde los actores combinan estrategias de comjetgromoperacion (Sabel, 1992) a
partir de las cuales se desarrolla una red queluos® no sélo a los actores
empresariales sino también a las institucionesigagl privadas. Por lo tanto, todas las
sociedades localizadas en un territorio tienenrsesuque constituyen su potencial de
desarrollo, en el que se pueden identificar tresedsiones, una de las cuales es la
econdmica, en la que “los empresarios locales ssanapacidad para organizar los
factores productivos locales con niveles de proddetd suficientes para ser
competitivos en los mercados” (Vazquez Barquer®@819429). De esta forma, los
empresarios de las Pymes constituyen el actoriggiado del desarrollo local en tanto
conducen a las empresas cuyos destinos se encutr@reemente entrelazados con los
del territorio en el que se encuentran, conformamadcsistema productivo local que
tendr& mayores posibilidades de desarrollar coadufiexibles y adaptativas a los
cambios que demanda la economia globalizada.

Efectivamente, respecto de las grandes empreshsaligkdas, las Pymes tienen una
mayor dependencia del entorno territorial parargaar su supervivencia y desarrollo.
Los sistemas productivos locales dependen, enrgealida, de las caracteristicas de su
entorno territorial; las que incluyen a los recsrsaturales disponibles —que en el caso
argentino son sumamente relevantes, puesto queas\wates constituyen ventajas
comparativas—, y la calidad del entramado prodadteal, tanto en el encadenamiento
vertical (proveedor-cliente) como el horizontal, grminos decluster También,
dependen de la existencia de una infraestructursedacios adecuada que garantice
buenos sistemas de comunicacion y transporte, @c@ela energia necesaria, etc.
Asimismo, se han vuelto cada vez mas relevantelirmentos que pueden agruparse
bajo el concepto deapital sociaf® especialmente los aspectos referidos al nivel de
educacién, formacién y capacitacion laboral, yumar social que se le asigna a la
capacidad emprendedora. Finalmente, se torna siatém cantidad y calidad de las
instituciones locales vy, particularmente, la cagiadi del Estado para implementar
politicas de apoyo al sector.

6 A partir del trabajo de Robert Putnam sobre ekdgfio institucional de las regiones italianas, el
concepto de capital social es utilizado para desiguellos rasgos de la organizacion social —camo
confianza, las normas y las redes— que pueden andgoeficiencia de la sociedad facilitando lad@ues
coordinadas (Putham, RobeMaking Democracy Work. Civic Traditions in Modetaly. Princeton
University Press. Princeton, 1993. Traduccion dedela Valente). En esta obra, Putnam concibe este
tipo particular de capital como un “stock” que &xiedades acumulan a través de periodos histéricos
largos, y del cual dependen sus posibilidades dard#lo actuales. Otros autores, preocupadosgsor |
politicas de desarrollo, argumentan que se tratsmndecurso construible en el mediano y corto plano

en contextos adversos. Al respecto, véase por &elyans, Peter: “Development Strategies across the
Public-Private Divide”. World Development (Vol. 2d), june 1996.
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Ahora bien, esta dependencia del entorno locatié#iengenerar mayores compromisos
del empresariado de las Pymes con la suerte digbtier donde se hayan instaladas sus
empresas. Por lo tanto, para los gobiernos localdta mas sencillo interactuar con
estos empresarios que hacerlo con los gerenteasdgdndes empresas. Sin embargo,
es oportuno sefalar que no se trata de un compertemygeneral. En efecto, ni todas
las empresas ignoran el territdfioni tampoco la vecindad territorial asegura la
existencia de un sistema productivo |88aComo se ha dicho y se vera més adelante, el
empresariado local suele carecer de vision esicatég tiende a buscar mejoras
corporativas. Por lo tanto, no se trata de unaGifm dada sino de un proceso que
demanda ser construido localmente.

Las otras razones que resaltan el papel de lasPgmsu participacion en la dinamica
del mercado interno y su capacidad de generar emilenercado interno cumple un
papel central para el desarrollo, particularmemeAmérica Latina. En este sentido,
resulta pertinente sefialar lo observado por Albengue (2004) acerca del rol que
desempeia: “Segun cifras oficiales del Banco Mundlas exportaciones de bienes y
servicios suponen en 1999 el 23,2% del PIB munlstio quiere decir que la parte del
producto mundial que no es objeto de exportaciesesuperior a las tres cuartas partes
del PIB mundial. Hay que tener en cuenta, ademés, eptas cifras constituyen
solamente una aproximacion a la produccion mundial, ya que dejan fuera las
actividades productivas de autoconsumo, truequeoyiamia informal, las cuales son
una parte muy importante en los paises en desarillsistema productivo mundial
esta constituido, por tanto, por un conjunto he@neo de actividades, parte de las
cuales integran el nacleo globalizado del mismntgua otro conjunto mayoritario de
actividades que se desenvuelven en ambitos y nerdaternos, protagonizadas de
forma predominante por microempresas y pequefas egiamas empresas. La
produccion interna es, por tanto, un componenteipal en todos los paises, aunque el
disefio de la politica de desarrollo productivo ramepe recoger esta constatacion,
ocupandose a veces de forma casi exclusiva detia g la produccion que se orienta
hacia el comercio exterit? (Alburquerque, Op. Cit.: 24).

En efecto, como se ha sefialado “las Pymes no tgyesii un sector marginal de la

estructura industrial, sino un actor relevantetipaarmente en materia de empleo”

(Peres y Stumpo, 2002: 13). En el mismo sentidomigro y pequefias empresas tienen
relevancia en los sistemas productivos de los palseAmérica Latina en donde mas
del 95% de las empresas pertenecen a este seastill(CV. et al., 2004).

Asi, es comunmente aceptado, las Pymes tienenpei pamordial en la creacion de
empleo. Situacién que también se encuentra en AngerEn efecto, como saldo del

47 Como lo demuestra el caso de una gran empresaligiaa como Siderca, que a lo largo de los afios
ha sido un actor central en el desarrollo de Campa@arate, llegando, incluso, a motorizar el plan
estratégico de la primera localidad (Cravacuoesi Yl Villar, 2004).

8 Se pueden hallar estructuras productivas dominpdasina conformacién marcadamente dual, en
donde se registra la convivencia territorial de gren concentracidon en pocas empresas con una gran
dispersion en microempresas y pequefias empresdsmaia 50 empleados que no necesariamente
constituyen una trama industrial ni se conviertep®veedores de las mayores, sino que forman garte
un esquema productivo altamente fragmentado.

9 No es mi intencién desdefiar en lo mas minimo lpontancia de las exportaciones en cualquier
economia, sino subrayar la importancia de la prcdunanterna, ya que si las exportaciones no patur
una inversién productiva interna no son mecanismficisnte de desarrollo nacional. (Nota de
Alburquerque.)
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periodo comprendido entre los segundos trimesteeaD2 y 2003 se registrd un
crecimiento neto positivo en el empleo de las esgwanedianas (33 mil puestos),
pequefas (33 mil puestos) y microempresas (23 uestos). Por su parte, las empresas
grandes destruyeron 3 mil puestos, lo que repraserd caida del 0,2% en el empleo
del estrato (MTESS, 2003: 9). En el periodo postes la crisis de 2001 y la
devaluacion se revirtié la tendencia del period®618003 en el que las grandes
empresas constituyeron el estrato con mayor cneacia de empleos (MTESS, Op.
Cit.), situacion que se explica por el proceso alecentracion econdmica de la década
de los noventa.

Si bien, como se pudo observar, las Pymes ocupgapel central en la dinamica del
mercado interno, particularmente para las econotaisoamericanas, no se deben
descartar las oportunidades que brinda el mergagdmacional. En efecto, tanto en los
paises desarrollados como en los de América Lalanaparticipacion de las
exportaciones de bienes y servicios representdraceion relativamente escasa de los
productos brutos, que es llamativamente reducidal easo argentino. A esto se suma
gue los principales actores del comercio intermadison las grandes empresas de
capital multinacional. Esta situacion ayuda a poadi relevancia del mercado interno
pero, a su vez, plantea el desafio de incremeatgpatticipacion en el mercado
internacional, particularmente para los paisesgeacomo la Argentina.

5.2.2. Las politicas municipales de apoyo a las Pgs

Planteadas estas cuestiones generales que jusiéidenplementacion de politicas de
apoyo a las Pymes, se procede a analizarlas. Entrabiajo, dichas politicas se han
agrupado de una forma que permita proponer algtipos de intervencion. Asi, en
primer lugar se encuentran las destinadas a amglliarercado, tanto interno como
externo, entre las cuales se destacan las ofidea@gpoyo al comercio exterior. Luego,
las que tienen como fin la busqueda del incremdatia productividad de las empresas
a través de la innovacion y la articulacidon consettor educativo y cientifico-
tecnologico.

Uno de los principales desafios que enfrentan yaseB y sobre los que pueden actuar
las politicas municipales, es la ampliacion del cago para colocar los productos
locales. Para esto se han generado dos tipos dgrapras. Unos, destinados

principalmente al mercado interno, y otros, al mxde Los primeros son las ferias

regionales o nacionales para exponer la produdoidal. Los segundos se orientan al
estimulo del comercio exterior.

Las ferias de productos locales se han expandiddedénes de la década de los
noventa y particularmente desde la crisis de 2B8lalgunos casos se han apoyado en
la estructura de las clasictesias francad’, o se han creado nuevos espacios para la
comercializacién de los productos locales. Se puedeontrar las que se orientan a los
microemprendimientos, a los productos de tipo analsy, finalmente, también las de
tipo general. La periodicidad les otorga, tambidiierentes caracteristicas. En un
extremo se hallan las que tienen una presencenssica, que suelen ser semanales o
mensuales, y en el otro las que se realizan unahaf# como grandes eventos locales.
En el primer caso se atrae un publico local y niregional, mientras que en el segundo
se amplia el espectro de publico y consumidoresmaesfera regional y nacional.

% Por ejemplo, en Concepcién del Uruguay, Entre .Rios
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En general estas iniciativas adquieren mayor rael@gacuando representan una gran
movilizacion de las organizaciones sociales deddarl. En efecto, tomado el ejemplo
de la Feria y Seminario de Producciones Alternattl@a Chabas (una comuna de 8.000
habitantes en la provincia de Santa Fe), se puexbeatar las externalidades que estas
actividades generan. Alli se realiza una muesteaajqusu cuarta edicion albergd a 180
expositores y tuvo una concurrencia de publico sugerd las 35.000 personas. Las
producciones alternativas expuestas incluyerondar@s y sus derivados, hierbas
aromaticas, cunicultura, piscicultura, helicicudtuispirulina, nuez de pecan, carnes
ahumadas, pequefios animales (ranas, yacarées, Bafldagas, chinchillas, conejos,
mascotas, etc.), girgolas, forestacion, riego, gtagidulces y productos comestibles
artesanales, artesanias, etc. Tanto la entradaveitoe como los stands para
producciones alternativas fueron gratuitos. La oicgecion fue una tarea conjunta entre
la Comuna y la Asociacion Centro Economico, quetippa en la Secretaria de
Produccion local. Ademas, se involucraron las dasudel lugar —cuyos alumnos
organizaron y cobraron el estacionamiento, parantirar su viaje de estudio—, los
Bomberos Voluntarios —quienes explotaron la camaamidas y espectaculos— y las
cooperativas de servicios (electricidad, agua,,gas) los brindaron en la ocasion en
forma gratuita. Asimismo, las actividades corresjpemes al Seminario fueron
organizadas por la Universidad Nacional de Rosaidravés de sus facultades de
Ciencias Agrarias y Ciencias Veterinarias, y el ANTAI mismo tiempo, se organizo
una exposicion del comercio y la industria localuenpredio del ferrocarril que fue
recuperado para la Feria.

De esta modalidad de feria surgieron proyectos meersion, asociaciones de
productores, posibilidades comerciales, capaciagiccontactos con funcionarios y
profesionales. La tarea continla a lo largo del, afun cursos, conferencias y
participacion en muestras, y un permanente asesoram a productores y
emprendedores.

Como se puede observar, en esta actividad se ablsegeneracion de un ambiente de
negocios para los productores, una forma espedafcasociacion publico-privada, el

aprovechamiento del patrimonio urbano y el fortaiento del capital social. De esta

manera, no se trata solo de la busqueda de nueeosados, sino que se obtiene
sinergia social alrededor de una actividad esticaégente planteada.

A continuacién se analizan los programas destinatlapoyo al comercio exterfdrde

las Pymes. La relacion de estos programas con sarmdo endogeno y el
fortalecimiento de los sistemas productivos locaesede observarse en que la
necesidad de incrementar la productividad y la aditipidad tiende a generar un
ambiente productivo mas dindmico y exigente. Asimoispermite acrecentar el uso de
la capacidad instalada de los proveedores directodirectos de los exportadores y, por
lo tanto, reducir el costo unitario de la produnc{économias de escala), produciendo
un proceso de mejora en toda la economia localioglada con el sector exportador.

A su vez, la necesidad de estos programas se dreceenlos altos costos de entrada y
salida en el comercio internacional, que, adem&sea en términos relativos cuanto
mas pequefias son las empresas. Por ejemplo: amstpermanencia en el mercado
internacional, asi como también la incertidumbras@nada por los cambios en las

°L En este tema se sigue el trabajo de Dabat (2002).
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reglas de juego, en los tipos de cambio realelgsecondiciones de financiamiento, etc.
(Dabat, 2002). Entonces, “las politicas municipal@seden orientarse a crear
instrumentos de amortiguacionuffer§ de los cambios abruptos en las condiciones en
las que operan, reduciendo el nivel de incertidendmbre la relacion con el exterior”
(Dabat, Op. Cit.: 37). Podemos decir, ademds, aque Ilas empresas medianas y
pequefias las que necesitan apoyo para desenvokersé mercado internacional,
puesto que las grandes compariias cuentan conasq@impios para hacerlo.

Ahora bien, en la experiencia argentina el surgitoigle las areas de comercio exterior
en los municipios adquiri6 mayor impulso a partrld recesion iniciada en 1998, lo
gue se explica por la busqueda de mercados extemekafan de compensar la caida
de la demanda interna. Siguiendo el trabajo de D&Ham§? las actividades que
dieron forma a las politicas destinadas a impuédacomercio exterior fueron las
siguientes:

De asesoramiento a exportadores y/o importadorealel® potenciales y
efectivos, destinado a mejorar su desenvolvimieSwm.trata de actividades de bajo
costo fiscal y resultados de corto plazo pero pmodundentes desde el punto de vista
de la creacién y consolidacion de condiciones dapstitividad internacional. Las
consultas realizadas con mayor frecuencia son sabgortadores extranjeros,
licitaciones internacionales, perfiles y estudios miercado, ferias internacionales,
oportunidades comerciales, gestibn de negociosnt@vede capacitacion para la
iniciacion a la exportacion, misiones comercialemydas de negocios, normas de
comercio exterior, normas del Mercosur, y estazistde comercio exterior.

De intermediaciéon entre los exportadores e instines publicas o privadas,
argentinas o extranjeras, destinada a vinculas @toductores de la oferta exportable
con instituciones nacionales o internacionalesfopamcien o gestionen operaciones de
comercio exterior, logistica, etc., y también imi@nes tendientes a elevar la
competitividad internacional de las firmas invohaas en esas politicas. En estos
casos, la intervencion del municipio consiste erectar a actores e instituciones, por lo
que se trata de una actividad indirecta.

La ejecucion directa de actividades de gestiorcdelercio exterior destinada a
mejorar la competitividad de los productores dendmeexportables y a coadyuvar a la
comercializacion internacional de la oferta exguddocal. Estas actividades pueden
implementarse en forma directa por el gobierno mpal o en forma asociada con
otras instituciones.

Las que se orientan a la identificacion de la aféotal exportable y de las
oportunidades comerciales internacionales para esapos locales; a la gestion de
ventas, estudios y perfiles de mercados internatdsna la determinacion de precios de
productos locales en mercados extranjeros; etcotPamparte, se suelen tomar medidas
gue facilitan el desenvolvimiento de los empresalizales en este terreno, como las
vinculadas a los reintegros de pasajes al extpaos empresarios o la declaracion de

°2 Entre las municipalidades aludidas en esta pattérabajo se encuentran las de Quilmes, Pergamino,
Junin, Mar del Plata, Bahia Blanca, BerazateguilkaRosario, Lomas de Zamora, Morén y Vicente
Lépez
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interés municipal frente a las misiones comerciglesentos varios realizados en el
pais o en el exterior.

La ejecucion asociada se encuentra cuando se tamcadianzas para desarrollar
actividades en comun con otros organismos publ@wogrivados. En el caso del
comercio exterior se desatacan las actividadesacbundacion Exportar, el Directorio
de Oferta Exportable de la Provincia de Buenosshiedgunas embajadas de paises
extranjeros en la Argentina y camaras binacionaleamaras de comercio exterior
zonales, y la participacion en mesas internacisnddedialogo entre municipios, como
el foro Mercociudades (Dabat, Op. Cit.).

La experiencia argentina sefiala que uno de loslggmas centrales que tienen que
administrar este tipo de programas es la tensiéme eh “voluntarismo exportador” de
los empresarios y los requerimientos técnicos yn@taicos que el comercio
internacional plantea. En efecto, el primero fuesadellado por los empresarios
particularmente desde mediados de la década deoi@nta, en un marco de apertura
donde el mensaje oficial y de los medios generaddesopinion publica centraba el
futuro de la economia argentina en su capacidamhs#gtarse en el mercado global.
Pero esta presion por ingresar a un mercado tapetdivio tiene que ser compensada
con los aspectos técnicos requeridos para haacpréocontemplan tanto cuestiones de
competitividad con relacién a los requisitos deideal, precio y capacidad de
cumplimiento de los compromisos, como lo referidéaaburocracia que regula el
comercio internacional. Por todo esto, la idoneitfsmhica de las oficinas de apoyo al
comercio exterior tiene un papel relevante.

Por ultimo, se debe tener en cuenta que los esfsieranicipales en esta politica se
encuentran, mas que en cualquier otro caso, a thdedactores externos al gobierno
local y su territorio, y que incluso escapan anfeslidas de tipo nacional. En efecto, la
posibilidad que tienen las Pymes para patrticiparelemercado global se encuentra
sujeta a variables que van desde las oscilacioméssdorecios internacionales hasta las
politicas macroecondémicas Yy la fluctuacion de lalitipas cambiarias, tanto del propio

pais como del lugar de destino, etc. Por lo taegajna politica demandada y utilizada
por los empresarios pero que a su vez enfrentaulddes para garantizar su

sustentabilidad.

En este sentido, en la Argentina posterior a laldecion han mejorado las condiciones
para el incremento de las exportaciones de las ®ypero la recuperacion de la
demanda local via sustitucion de importaciones dayimado a estas oficinas del centro
de la escena en donde supieron estar en los afiestao

El segundo grupo de politicas es el que procuaatieulacion con el sector educativo y
cientifico-tecnolégico como un aporte sustanciabpgacrementar la productividad de
las empresas a través de la incorporacion de meads mejora e innovacion. Esta
actividad ha generado la atencidon del Estado tamtlos paises desarrollados como en
los denominados en vias de desarrollo que cuentsn un sistema cientifico-
tecnoldgico relativamente desarrollddo

>3 En América Latina el caso de Brasil es posiblemanto de los mas interesantes en términos de
vinculacién tecnoldgica.

102



En Argentina este proceso se ha focalizado enldasatlas “tecnologias blandas”,
vinculadas a la administracion y la gestion, rehelgaa las que se orientan al desarrollo
de innovaciones o0 mejoras de productos, procesosictss, equipamientos y
maquinarias. Este desbalance genera un serio prabén la medida en que éstas
Gltimas se han convertido en uno de los principalesentos para la competitividad de
las empresas. Su origen se puede rastrear tantel esomportamiento de las
universidades y el sistema cientifico-tecnolégiomo de las empresas. Los primeros se
encuentran, generalmente, limitados por una logrporativa y autocentrada en sus
propios codigos e intereses, a lo que se sumanalega trama burocratica que conspira
contra la capacidad de responder, en tiempo y formalos requerimientos
empresariales. Pero, a su vez, se carece de uramdarsostenida del sector productivo
que ayude a generar y consolidar un cambio culteralel sistema cientifico-
tecnolégico. Esto ultimo se debe a que la dinamémolégica de las empresas
argentinas reconoce ciertos comportamientos, ar.saoe un lado, un grupo de
empresas se incorporan al comercio internacional pooductos compatibles
técnicamente con los estandares internacionalegydodesestimula la innovacion de
productos o procesos. Otro conjunto de firmas @ptala importacion de bienes de
capital que, sobre la base de una incorporacioermxtde productos y procesos, le
permiten trabajar sobre demandas segmentadas reslide consumo masivos. A esto
se suma el retroceso productivo de los sectoremsivos en tecnologia, como la
farmoquimica, la produccién de algunos bienes qétatay el complejo electrénico;
retroceso que priva a la economia nacional deaciedependencia y de los efectos del
derrame que su desarrollo produce sobre el resta deonomia. Por dltimo, se halla
una brecha internacional en cuanto al tamafio denfgsesas y a la productividad que
no ha sido resuelta (Kosakoff, 1998).

Sin embargo, estos problemas no se trasladaratadaologias organizacionales. Esto
se debio a que el sector empresario las revalenziad medida en que se incorporaban
nuevos criterios ligados a la flexibilizacion y esplizacién, y se consolidaban nuevas
formas de organizacién empresaria, como las al&adedirmas locales con extranjeras
o los acuerdos de complementacién, a lo que se slime@ambio generacional de los
empresarios (Kosacoff, Op. Cit.). Pero, a su veta demanda encontré una respuesta
no sélo en las grandes consultoras internaciorafes también en las universidades
publicas y privadas, que generaron una amplia aofde cursos de capacitacion y
carreras de posgrado destinados a ocupar un luga@ste nuevo escenatio Asi,
proliferaron consultorias y actividades de capeaidta destinadas a mejorar la
capacidad de gestion de las empresas.

Esta situacién genero las condiciones para gqumioscipios impulsaran programas de
capacitacion en los que generalmente cumplen Ednrde nexo entre los empresarios
y las universidades y las consultoras privadasefa forma se logra cierta economia
de escala, poniendo a disposicion de las Pymetetooaa oferta de capacitacion que
por si mismas no podrian costear. A su vez, lagidatles de capacitacion constituyen
un elemento de suma importancia para el desarydtiofortalecimiento del capital
social.

** Probablemente esta capacidad de respuesta seadlelsacaracteristicas de los integrantes de los
planteles docentes de las facultades y carreraddia los temas organizacionales, que tienenropkaa
vinculacion con el sector privado y el mundo derlegocios.
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En este sentido, se pueden diferenciar dos tipactiddades de capacitacion. Por un
lado, las que se orientan a producir los cambidairales que el desarrollo local
demanda. Se trata de aquellas que tienen por dbmteibilizar” acerca de la necesidad
de encarar los cambios con nuevas perspectivasey gpr tanto, sus resultados se
pueden evaluar a mediano plazo. Por otro, lasignert un perfil “técnico-herramental”
y estan destinadas a brindar saberes especifistiaatis a mejorar la productividad y
competitividad de las empresas. Se trata de lasgueientan a la actualizacion de los
empresarios en los nuevos temas de la gestion,datao la flexibilidad, la calidad, etc.
En el mismo sentido se organizan actividades dacii@gion destinadas a actualizar y/o
generar nuevos conocimientos y aptitudes entrdrédmjadores. Esto ultimo ha sido
alentado bajo el supuesto que recursos humanoddrimados y actualizados resultan
indispensables para que las empresas sean corgeetiti

De esta forma, las actividades de capacitaciértaestelevantes en la medida en que
cuentan con una amplia aceptacion social, lo gdenda en legitimacion para el
municipio que las impulsa; tienden a generar cambd@perspectiva en la comprension
de los problemas en actores centrales del desataaél, y brindan la posibilidad de
generar o consolidar habilidades técnicas necsspaie el desempefo de tareas cada
vez mas complejas. Esto ultimo es aplicable tantmsaempresarios como a los
trabajadores. Sin embargo, la experiencia indi@rqutoda actividad de capacitacion
resulta atil y funcional. En efecto, es comun hallaa fuerte impronta ofertista de
cursos de capacitacion que llevan a cabo las ungiites mas dinamicas, como las
universidades y consultoras, las cuales desarrclletividades a partir de sus
conocimientos y fortalezas, prestando escasa aterclas necesidades especificas de
cada caso. En otras palabras, en los ultimos afoahitual ha sido la oferta de cursos
de capacitacion centrados en los conocimientososlecdpacitadores, muchas veces
“enlatados” e implementados de manera mecanicaityca¢ con contenidos generales,
que terminan resultando de escasa utilidad.

5.2.2. El apoyo a loslusters

El conglomerado de empresas que forman parte stehsa productivo local es uno de
los principales actores del desarrollo econémicallcEn este sentido, la integracién de
la produccion de bienes y servicios en cadenaslde &n las que las empresas de cada
tamafio juegan un papel diferente y especializado gse permite la consolidacién de
aglomerados cclusters de tipo sectorial. Por lo tanto, las empresas atlog los
tamafnos, y en particular las redesclysters de empresas, son uno de los actores
fundamentales del desarrollo econémico local (it 2000).

La promocion de loslustersde Pymes se ha convertido en los ultimos afiosnan u
tendencia dominante para los decisores de lasgasliécondmicas de numerosos paises
(Rhi-Sausi, 2004a). En este sentido, existe un buoémero de experiencias
internacionales en las que son las empresas liddgesina zona determinada,
comprometidas con la economia local, las que asunmaiones de liderazgo en la
mejora de la competitividad del territorio.

Los ejemplos delustersindustriales se mueven en el marco de un ampiigoaAsi, se

puede encontrar desde un grupo de Pymes y talldresados a la produccion de
maquinaria y equipamiento en Rosario (Santa Fasfah&giones enteras como Silicon
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Valley, en California, donde se concentran lasgipales firmas de computacion y
electronica.

5.2.2.1. Algunas definiciones

Michael Porter ha sido uno de los primeros auterebrindar una definicién sobre este
tipo de emprendimientos, popularizando el concdptcusters industrialegn su libro
Ventajas Competitivas de las Naciond991). Para este analista, diuster es “un
grupo geograficamente denso de empresas e instirgiconexas, pertenecientes a un
campo concreto, unidas por rasgos comunes y coreplamas entre si” (Porter, Op.
Cit.). Sus dos caracteristicas principales son,ymotado, el hecho de posibilitar el
surgimiento de actitudes empresariales que pernutenpetir y cooperar en forma
simultanea, y, por otro, permitir a cada miembro aester beneficiarse como si él
mismo operase a una escala mayor o como si seskulhigociado con otros sin
sacrificar su flexibilidad.

En su andlisis, Porter enfatiza la importancia alalisponibilidad y calidad de los
factores (incluyendo los recursos naturales),Vardidad e intensidad de las relaciones
funcionales entre empresas, el contexto de comgaterterna y externa en el cual se
mueven, la exigencia de los consumidores y la cemghtariedad o no de las politicas
publicas. Todos estos factores en conjunto exjpinala formacién delustersy su
grado de madurez (profundidad de las interconesicswidez en el tiempo y capacidad
de innovacion propia). El mismo Porter cita a marga ejemplo loslustersdel vino

en California, del cuero en ltalia, y de la quimgéceAlemania y en Suiza.

Por su parte, Rudolf Buitelaar, de la CEPAL, qusenha dedicado al estudio de la
tematica a propésito de la explotacion minera eiteChporta su propia definicion y
sefala que uglusteres una masa critica de empresas e institucionregeuera una
dinamica enddgena de aprendizaje, innovacion ynamajento de ventajas competitivas
(Buitelaar, 2000). Segun este autor, la calidad dkister es critica para el éxito
competitivo de las empresas. La teoria sefalaapitattores de competitividad surgen
mas o menos de forma espontanea cuando hay una griisa de empresas e
instituciones en torno a una actividad econémi¢ardenada. Este conjunto de agentes,
con una dinamica colectiva de mejoramiento de yamtaompetitivas, es lo que se
llamariacluster. Pero, de inmediato habria que agregar que estmasmagen ideal,
una construccion tedrica que en la realidad nupageae en forma pura (idem).

Segun Vicente Donato, de la Universidad de Bologméa Argentina, loslusterso lo
que en ltalia se denomina “distritos industrialgstieden ser rapidamente definidos
“‘como una aglomeracion territorial de pequefias esg® manufactureras
independientes, pero vertical y horizontalmentewaedas entre si y con otras de mayor
tamano, todas especializadas en un mismo sect@d@na productiva) y que gozan de
economias externas a las empresas que proviendoedi arraigo en la comunidad
local” (Donato, 2001).

Esto significa que las firmas aglomeradas obtieviemtajas derivadas de la relativa
abundancia de mano de obra especializada y derdoeqriores de ese sector en un
lugar determinado, asi como de la mayor y mas velolacion de informacion
técnica y comercial entre las empresas y del carienio que los potenciales clientes
tienen del distrito.
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Para finalizar, José Luis Rhi-Sausi agrega una msie interesante al sefalar que el
concepto decluster, a diferencia del de pequenas empresas indivisiuaédleja un
enfoque de desarrollo integral que comprende lagmsiones social, politica y cultural.
“Con la idea decluster no se indica sélo un mecanismo de politica ecoceérai un
instrumento de promocion empresarial. Se propambien, un modelo de desarrollo
gue se articula territorialmente (local o regionaite) y se basa en la cohesién y en la
inclusion social. Por ello, hablar casi indistinearte de desarrollo local o déusters
regionales no refleja una confusién conceptualp siue indica el proceso de
construccion de un proyecto de desarrollo” (Rhissa2004).

5.2.2.2. Los tipos de clusters

Para el caso de América Latina, los autores Altenby Meyer-Stramer (1999)
identifican tres grandes tipos de complejos pradast cada uno requiriendo politicas
especificas: loglustersde “sobrevivencia”, los orientados a productosdpoidos en
masa, tipa&commoditiesy los que operan en torno a empresas transniesona

El grupo mas frecuente es el de Idaster de sobrevivencia de micro y pequefas
empresas que producen productos o servicios decha@ad para el mercado local.
Estas empresas suelen compartir muchas caraci@sistn el sector informal. El grado
de especializacion y de cooperacion entre las firsule ser bajo, reflejando la falta de
especialistas en la fuerza laboral local y tamhigrtejido social fragil. Generalmente
estan ubicados en areas pobres con altos nivelesiltlEmpleo, ya sea en pueblos
rurales o en zonas marginales urbanas. La razoérlapoual estas empresas estan
geograficamente cercanas tiene mucho que ver damticion. Segun estos autores, se
puede encontrar en casi todos estos casos quedehémose origina poun empresario
pionero que aprende una habilidad relevante fuera tbcalidad, inicia una empresa y
capacita a sus familiares y otros trabajadoresosEsil acceder atapital semilla
necesario, se independizan para desarrollar la anfiarea. Asi, el aprendizaje informal
es, en estos casos, el mayor mecanismo de tradamisiconocimientos y destrezas, ya
que los sistemas formales de capacitacion se etnangfa mayoria de las veces, fuera
del alcance de las poblaciones pobres, especiantentrurales o urbanas marginales.
Estas agrupaciones de empresas, si bien estamteakds de las caracteristicas de
clusters “ideales”, tienen también externalidades positivestre ellas se pueden
mencionar la transmision de informacién en cuanfmaveedores, comercializacion,
disefio de productos de competidores; la conformad& una mano de obra semi-
calificada; la provision facil de insumos y maquiagorque, debido a la demanda, los
proveedores se instalan en su cercania. Tambigruesgen obtener bajos costos de
transaccion para la venta, ya que, una vez queyal ha ganado una cierta reputacion,
los intermediarios acuden de todas partes y tiemesu alcance decenas, a veces
centenares, de proveedores.

El segundo grupo delustersestd compuesto por empresas orientadas a productos
producidos en masa, pero con mayor diferenciaciéeqyerimientos tecnolégicos. La
apertura forzé a estas empresas a hacer frenteamlpetencia internacional y a pasar
por una reorganizacion profunda para poder sohrevRor ultimo, estan loslusters
ubicados en torno a empresas transnacionales.nSsexele tecnologias mas complejas,
estar orientados tanto al mercado domeéstico cormbesthacional, y tener relativamente
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pocos encadenamientos con Pymes e institucionakefoAltenburg y Meyer-Stramer,
Op. Cit.).

5.2.2.3. Algunas experiencias internacionales

Como ya se ha dicho, las dimensiones comprendiddesedistintos ejemplos sobre
clustersvarian enormemente segun la experiencia que $eeartn el caso de la Unién
Europea, el concepto se encuentra ligado al ddisaterritorial y la innovacion. En
este sentido, la Direccién General Empresaria @haision Europea ha prestado cada
vez mayor atencion a ladustersregionales y a los sistemas de innovacion teaitor
(Rhi-Sausi, Op. Cit.).

Un caso paradigmatico, como ya se ha mencionada;otstituyen los distritos
industriales italianos. Se trata de un tipo paldicadle cluster sectorial en el que las
relaciones de cooperacion se producen entre enspdestamafo pequefio o mediano,
ubicadas en un mismo territorio, que necesitansds eslaciones de cooperacion para
acometer los retos de la innovaciéon y la compéditid en los mercados internacionales.
Se suele incluir entre los atributos de los disdtiel contar con un capital social basado
en relaciones de confianza mutua, sustentado exwdptacion generalizada de unos
codigos de comportamiento no escritos, capacesdieir los costos de transaccion de
los negocios localdtlisterri, 2000).

Entre los ejemplos delustersmas conocidos en lItalia pueden citarse los derleeria

en la region del Norte y elusterdel calzado de Marche, que comenz6 a funcionas hac
siglos aungue durante la segunda mitad del sigloeKXobierno local lo fortaleci6é
acondicionando vias de comunicacion y creando @agulie capacitacion especializados.
Los complejos industriales son fundados bajo leiativa de los mismos fabricantes o
artesanos involucrados, pero se consolidan mediehtelecidido apoyo de las
autoridades locales.

En materia de escalas diferenteshlistersen un mismo pais, se pueden mencionar dos
ejemplos en Holanda: por un lado,ckister del transporte internacional, conformado
por un grupo de firmas especializadas geograficeaneoncentradas que cuenta con
una red de servicios y de produccion a escala blplae esta orientado al mercado
internacional. En el extremo opuesto, se encoatrrimercado de las flores frescas,
sustentado por una red local de produccion.

Otros ejemplos europeos los constituyen dastersde software y tecnologias de la
informacion en Irlanda, los de la industria quinécaSuiza, y los de la automotriz en la
region de Baden-Wuerttemberg (Alemania), desde elose exportan productos
automotores de primer nivel (Mercedes-Benz y P@)sglotros productos de alto valor
agregado. En este ultinousterse registran 12.000 empresas industriales, daukes

el 95% son Pymes (Herrera Baigorria, s/f).

En Estados Unidos, el caso paradigméatico estasepiado por Silicon Valley, que ha
inspirado e impulsado el desarrollo de nuevos eviadores modelos de negocios en
todo el mundo. Alli se localizan 6.000 empresasmue trabajan mas de un millén de
personas con altas calificaciones profesionales. h@gocios estan centrados en el
desarrollo de software, computacion, tecnologiak deformacion, biociencia, etc. En
Canada, entretanto, se destacarclostersenfocados a la exportacion de los distintos
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recursos naturales disponibles —pescado, pielewriaj madera, papel y trigo— y a las
inversiones en actividades relacionadas que etlbga.

En Brasil, el Estado de Minas Gerais, que tiene supeerficie de casi 600.000 km? y
una poblacion de 18.000.000 de habitantes, y queetcdra el 10% PIB del pais, acaba
de lanzar el Proyecto “Cresce Minas”, originado [goFederacién de Industrias del
Estado de Minas Gerais. En el marco de este pmyes han identificado 47
potencialesclusters para desarrollar en ese Estado. Los principaledbasan en
biotecnologia (region centro), frutas tropicalesegi®n norte), electronica vy
telecomunicaciones (region sudoeste) y proteinamades (region oeste) (Koeppel,
2001).

En México, existen docenas de conglomerados iridlesty aunque pocos han logrado
afianzarse como una cadena articulada de produ@iotérminos de un verdadero
cluster. Una regién que si lo ha logrado es Ledn, Guamajusdn su fabricacidon
zapatera, que representa el ejemplo mas consoligldgénero en el pais (AMEDIR,
2005). Asimismo, se destacan tdgsterstextiles y del mueble en Aguascalientes.

Por su parte, en Chile se encuentran desarrolladasustersdel salmon, el vino y la
fruta. Asimismo, el minero ha recibido gran atenad los ultimos afios. Este complejo
se estructura en tornoo a la extraccion del coblep en el cual el pais tiene una fuerte
ventaja comparativa. En efecto, Chile posee magshd de las reservas mundiales de
cobre. El complejo ya ostenta importantes encademos tanto hacia adelante como
hacia atras.

Para América Latina, el analisis realizado por sgleeialista Martine Dirven (2000)
establece que las politicas encaminadas hacisafrdéo de complejos productivos en
la regidn se han apoyado en las discusiones aceaemngi politicas, asi como en la
experiencia europea y de los Estados Unidos. Simagjo —prosigue este autor—, la
evidencia empirica muestra que en Ameérica Latisactimplejos productivos son muy
heterogéneos y bastante distintos de esta imaddinags. Esto ha llevado a manejar
supuestos sobre los potenciales de desarrollo dpogrde empresas lejanos a la
realidad, ignorando la l6gica especifica que gaitoina de decisiones empresariales y
subestimando la inercia del medio socioculturablo®e hecho, la falta de espiritu
empresarial, las barreras para compartir infornmgcia falta de confianza mutua e
impedimentos similares a menudo constituyen losomesy cuellos de botella para el
desarrollo delusters(Dirven, Op. Cit.).

En este trabajo se plantea que en América Latsradadiciones de muchas economias
locales fuera de las grandes ciudades son talesvéh de mercados —imperfectos o
inexistentes—, de infraestructura —inexistente—cajstal humano —de poca formacion
formal-, y de capital social —de tejido débil-) geeencuentran muy alejadas de las
condiciones descritas en los libros de texto solm® clusters en los paises

desarrollados. En este sentido, las politicas yramas que intentan fortalecer los
clustersen la regién deben, por lo tanto, empezar pommoer estas diferencias y tratar
de incidir sobre lo basico, o0 sea, preocuparseguandle mejorar la educacion y las
destrezas, construir capacidades en tecnologiia,ehlaicceso a los mercados de capital
y mejorar las instituciones, y solo después, o sulmo paralelamente, tomar acciones
especificas para fortalecer wahuster dado. Asi, el desafio a nivel de politica en las
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zonas pobres en recursos consiste en encontrancgdigades aun no explotadas y
promover la inversion (privada y publica) (Dirvéy. Cit.).

5.2.2.4. La situacién en Argentina

Como primer elemento conviene citar las conclusmigenidas en el estudio realizado
por Vicente Donato, de la Universidad de Bologn&guipo (2001), basado en datos
del Observatorio de la Pequefia y Mediana IndugBianis) de la Union Industrial
Argentina (UIA). El informe se basé en el analides 5.052 territorios industriales en
467 departamentos, y concluyé que la Argentinaetieh7 complejos productivos, de
los cuales 98 soalusters Los productos del pescado; cuero, calzado y maimeria;
maquinaria y equipos; indumentaria; vinos y coreemye fruta y verdura; autos y sus
partes; caucho y plasticos, y muebles, entre asasalgunos de los sectores presentes
en no mas de 15 departamentos y distritos provexien todo el pais, conformando
células industriales que concentran mas del 30%a dferta nacional de cada rubro.

Segun este estudio, las Pymis localizadadustersse desempefiaron mucho mejor que
las que trabajaron en forma aislada entre los 4884 y 2000 en Argentina. En ese
periodo, la ocupacion de toda la industria cay@@¥b, pero en loslustersno vario,
con lo que radicarse cerca de empresas colegas lamoemarias (e incluso
competidoras) de la misma cadena productiva asegla® compariias industriales una
mayor inmunidad ante la presién impuesta por lataggecomercial y la globalizacion
(Donato, Op. Cit.).

Por otro lado, el estudio destaca quedostersidentificados no fueron producto de la
promocién industrial sectorial o regiorraini de las politicas publicas explicitas, ya que
en general surgieron y crecieron de manera espeamt&in embargo, los autores de este
analisis recomiendan que una vez que ya han sidouadamente identificados, el
Gobierno nacional podria contribuir a su consoiifa@ través de la coordinacion de
las politicas con los gobiernos provinciales y mipales. En este sentido, se propone
una politica publica que ayude a las Pymis a feggitosamente las presiones de la
globalizacion. Asi, se podria comenzar a partir @élierzo de las aglomeraciones
monosectoriales de Pymis ya existentes que, cormdagde manifiesto a partir de este
estudio, han superado mejor el test del mercads ylirisimas pruebas impuestas por
las reglas de juego de estos ultimos afios.

Las medidas para potenciar las especializacionestotmles deben, entonces,
necesariamente impulsar el desarrollo en parakelas Pymis, sus compradores y sus
proveedores. En ese sentido, las politicas publigkadas a las aglomeraciones
territoriales de Pymis no deben discriminar ené@@es “nuevos” y “maduros”, ya que
en la dinAmica competitiva todos se interceptanriafecen a través del mecanismo del
refuerzo de las relaciones verticales y horizostaldre las empresas.

El estudio realizado por la Universidad de Bolognapone que pensar en lo global y
actuar localmente es la logica que deberia regidinamica de loglusters En este
marco, el rol de las politicas publicas (municipaldepartamentales o, a lo sumo,

% Desde la perspectiva de esta investigacion se dexrelativizar esta afirmacion, puesto quelater
de empresas de TV, audio y video de Rio Grande hudla (citado en la pagina 65 del informe) es
claramente un producto de la promocién industrial.
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provinciales) aparece como un elemento muy limitadesto que en esta perspectiva
los clustersnacen de forma espontanea y es muy dificil creatésde el Estado. Son
una respuesta espontanea y automatica a razomesatizacion que parten de ventajas
iniciales y de la profundizacion de éstas. En estetido, las politicas solo deben
descubrir losclusters conocer su competitividad y hacer todo lo posibkra
promocionarlos en el exterior. Hasta aqui, el pdpdhs administraciones consistiria en
aprovechar las vocaciones productivas regionalescyear lo que existia en la
Argentina manufacturera antes de la “década indusperdida” de los noventa
(Donato, Op. Cit.).

Estos argumentos explican, en parte, las caraitegsde las politicas municipales de
apoyo a loglustersque se implementan en Argentina. Asi, al iguallgealestinadas al
apoyo a las Pymes en general, se orientan a laibdagle una ampliaciéon del mercado,
tanto interno como externo; a la obtencion de saziextralocales para fortalecer el
cluster y a la articulacién con el sector educativo yntifeco-tecnolégico. A esto se
suman la creacion de espacios asociativos queilmaydn a generar confianza y el
apoyo a la eventual reconversion del sector produtical.

De la misma forma que en las politicas de apoys &#¥mes se busca la ampliacién del
mercado a partir de la realizacion de ferias reg@sio nacionales, en este caso se trata
de lo mismo pero para una rama en particular (pem@o, la madera en Colazo,
Cordoba). En el mismo sentido se orientan las aesiale las oficinas de comercio
exterior. Ligado con esto se trabaja para obteméidénominaciéon de origen” (por
ejemplo, de verduras cortadas en Florencio Vaptajincia de Bs. As., y de cabritos
en Quilino, provincia de Cérdoba). En efecto, ueng)lo de una politica municipal
orientada a dar forma y sostener closter de subsistencia es el del Municipio de
Quilino. Alli se buscd generar cooperacion horiabattravés de la creacion del “Ente
Caprino” en el que participan los municipios de ibu¥. Mansilla, San José de las
Salinas, la Comuna de Pozo Nuevo y la Cooperatiéatitca del Departamento de
Ischilin. Se procuré obtener un mejor canal de coimkzacion para la produccion a
través de gestionar la marca “Quilino”, a la vee @@ establecié un frigorifico para
pequefios animales. Asimismo, se implementd un @nogrde capacitacion a los
productores a través de la cooperacion entre eé Bnia Facultad de Ciencias
Agropecuarias de la Universidad Nacional de Cordéb@lmente, se busco fortalecer
el entramado social y productivo por medio de lastitucion de la Cooperativa
Agropecuaria Quilino Limitada, que agrupa a 23 patdres y posee entre sus objetivos
la comercializacion de la produccion agropecuagigadegion.

La politica de apoyo a la ampliacion de mercados@aestringe a loslustersde
sobrevivencia. También se pueden encontrar expégiemue involucran a los que
destinan su produccion al consumo de masas. Eieotinte, se puede sefialar el caso
de los municipios de Lujan de Cuyo y Maipu, en tavmcia de Mendoza, que
constituyeron la “Microrregion Lujan-Maipu”, la dueonté entre sus objetivos el de
buscar mercados y oportunidades para sus prodsctire este marco, firmaron un
Acuerdo de Mutua Cooperacion con la empresa deciauiajue transporta el mayor
namero de pasajeros que arriban a esa provinaia, ggamover en todos sus vuelos
nacionales, regionales e internacionales los ptodude la Microrregion. Pero, la
empresa compraba los vinos que servia abordo (apgdamente 100.000 botellas
mensuales) desde su sede central en Buenos Aigsenglo un procedimiento
administrativo preestablecido que concentraba es yocas empresas la capacidad
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para licitar. Ante esto, se trabajo para que un giamero de productores de la region
pudieran presupuestar y mostrar sus productos. s&silogré realizar una primera
presentacion para la seleccién de vinos, en doedpresentaron ochenta muestras
correspondientes a veintisiete bodegas de ambastdepentos. La Microrregion puso
a disposicion de la preseleccion dos endlogos edigtas para evaluar la calidad de los
productos. La decision final de la compra corregigoela linea aérea y la Microrregion
no se constituye como intermediaria de ningun tippercibe beneficios econémicos,
sino que actua como facilitadora. En la primeraeeepcia, llevada a cabo el 2062,
logré que el cien por ciento de los vinos fuerapaeedencia “Mendoza”, y el setenta
por ciento de ellos, de la Microrregién Lujan-Maifsta experiencia demuestra de qué
forma los municipios pueden colaborar también edeshrrollo declustersque, como

el de vinos de Mendoza, pertenecen al grupo derlestados a la produccion masiva.

La reconversion de unluster se produce cuando se llevan adelante modificagione
estructurales en el sistema de empresas localed ttgma que cambian la rama o el
producto que organizaba eluster En general esto se da porque la produccion del
cluster ha entrado en una crisis, que puede ser paulytipar modificaciones en los
patrones de consumo (por ejemplo, el caso del deoColonia Caroya), o por
determinadas condiciones de mercado que disminlayeaapacidad competitiva del
sector (por ejemplo, las empresas metalmecangadds a la produccién de maquinaria
en Rosario y sur de la provincia de Santa Fe). Reonisis puede ser también de tipo
abruptd’, cuando se produce el cierre de una gran empmesawn repentino desplome
del mercado al que se destinan los productosldsier. En el caso argentino, las crisis
abruptas estuvieron ligadas al cierre de empre8hbcps privatizadas (p. ej.: YPF,
Ferrocarriles Argentinos y las minas de Altos Harrfapla y Sierra Grande) que
generaban economias de enclave pero sin confariusters Por estas razones, entre
las crisis que afectan a latustersson mas comunes las paulatinas que las de tipo
repentino. Por otro lado, es necesario sefalarlaueconversion es una tarea que
involucra fundamentalmente a los empresarios pare demanda una serie de
respuestas y adaptaciones de los otros actoregesogieconomicos, y del Municipio.

Un ejemplo de crisis paulatina que inicié un procde reconversion vinicola con un
amplio respaldo del Municipio es el de Colonia GardEn esta localidad cordobesa el
sector de produccion de vinos estaba en crisis,|g®idesventajas economicas que
presentaba el mercado interno para este sectta,meedida en que el consumo de vinos
habia descendido mientras que crecia el de bebidascohol y cerveza, a lo que se
sumaba que esta retraccion en el consumo afectalicufarmente a los vinos
denominados “comunes”, mientras que aumentabantem#a de los de mayor calidad
y precio. Asi, se realizé un estudio de mercadopdetlucto y, por iniciativa de los
productores, se puso en marcha un proyecto paw@ceidnar la produccion segun las
demandas del mercado. El gobierno municipal apeitécapital inicial para la
experimentacion y desarrollo con nuevas especiebtuvo beneficios impositivos para
las pequefias bodegas. A su vez, los profesionagiEgm@mos de la municipalidad
lideraron técnicamente el proceso de reconversiésarrollando nuevos experimentos
sobre la adaptacion de los injertos a las condésiorlimaticas locales en el vivero
municipal. La municipalidad también firmé una sede convenios con entidades
técnicas y otros actores publicos y privados, kExa& internacionales, entre los que se
destaca el realizado con Vivai Cooperativi Rausceglopresa cooperativa italiana que

*% En los términos establecidos por Arroyo (2003).
" |dem.
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maneja uno de los mayores viveros del mundo, waddi en la region del Fruili, Italia—
para la compra de 60.000 plantas de uvas finaseguhstribuyeron entre productores
locales de la Cooperativa La Caroyense. Ademadiirs® otro convenio con la
cooperativa Rauscedo, por el cual se acordo lacitapgn en Italia de productores y
técnicos caroyenses.

Por otra parte, un ejemplo de crisis abrupta gigéndr un programa de reconversion se
encuentra en Palpala, Jujuy. En este caso se deata reconversion de un perfil
productivo basado en la mineria a otro sustentadceleturismo, a través de la
recuperacion de la propia infraestructura minerapé&rticular, se recuperé el Complejo
Minero “9 de Octubre” y se lanzé la “Villa TuristiSerranias del Zapla”, que se orienta
al turismo minero en labores subterraneas. Se &atances, de convertir a Palpala en
un destino turistico insertando a la ciudad en ietuito regional, nacional e
internacional, ya que es la puerta del camino hkeciQuebrada de Humahuaca y a
Chile, a través del Paso de Jama, por el corredoe@nico. Esta politica demando la
realizacion de obras en la mina e inversiones feadstructura para reciclar el complejo
habitacional construido para la explotacién de ilmarfi que fuera abandonado en 1992
cuando se privatizd Altos Hornos Zapla y fue recage por la Municipalidad en el
marco de la politica de reconversion.

Esta experiencia permite presentar algunas obsenesc Primero, estas politicas se
enmarcan dentro de las de apoyo a las Pymes, permahera selectiva a las
relacionadas con el turismo. Se diferencian, em®noor su especificidad tematica, que
les otorga mayores posibilidades de generar undtopaas considerable en tanto,
como se dijo, un entramado de empresas tiene rsejoraliciones para competir con
éxito en un mercado cada vez mas dificil.

Por otro lado, teniendo en cuenta todo lo hasta@gqoteado, en la Argentina se puede
constatar que las iniciativas municipales destiaada estimular losclusters se
concentran en las experiencias del primer tipoclostersde “sobrevivencia” de micro

y pequefias empresas. Se trata, por lo tanto, t&beo con los pequefios y medianos
empresarios locales. En este sentido, la diferecmialas actividades destinadas a la
promocién econdmica de las Pymes se encuentraeregel caso de ladusters se
trata de trabajar para fortalecer una rama paaticque tiene un importante peso
relativo en la economia local. Pero, a su vezyahitse de acciones que involucran
fundamentalmente a loslusters definidos como de sobrevivencia, la intervencion
municipal se dirige también a sostener el entransad@l y productivo.

La orientacion de las politicas municipales haggclustersde sobrevivencia se debe a
dos factores principales. Uno, que por su debilidatbs requieren de todo tipo de
apoyo para sostenerse y, eventualmente, crecereBmmces, los mas necesitados y los
mas habituados a requerir apoyo municipal por éaateristicas socio-productivas de
muchas de sus actividad&sEl segundo es la fortaleza de los que se orieatéos
productos de masas y de los que se organizan dérede las empresas transnacionales,

%8 Podia albergar a un poco méas de 1.500 persorastgb@a con Bnonoblockgcon departamentos de 1,

2 y 3 dormitorios), casas individuales, un pabetiénsolteros con 70 departamentos petit hotelcon
comedor propio, escuela, enfermeria, consultormntmldgico y farmacia; cine, teatro, iglesia, jardie
infantes, pileta de natacién con bafios y vestuadaachas de futbol, basquet, tenis, bochas y un
poligono de tiro; edificio para administracionogos los servicios (agua, luz, cloacas y red vial).

> Se volvera sobre los proyectos socio-productivoslg@réximo punto de este capitulo.
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puesto que poseen un desarrollo basado en el memas no requiere de forma
relevante del apoyo estatal, a la vez que los poscde toma de decisiones se realizan
desde una visiéon global de la economia, y raransntelacionan con el entorno local.
En efecto, el entramado de empresas que constitagtn tipo declusters suele
extenderse territorialmente mas alla de los limiesin municipio en particular por lo
que cuando los actores empresariales se relacioomarel Estado lo hacen con los
niveles provincial y nacional.

5.3. Las politicas municipales de empleo productivo

El problema del empleo se ha incorporado en ladayedblica desde comienzos de la
década de los noventa en un marco en el que l&zolera abordada como problema
social mientras que los problemas de la esferatrdbhjo, como el desempleo, la
precariedad laboral y el sobreempleo, fueron tostatbmo propios del mercado de
trabajo, en términos de inadecuacion de la relacférta-demanda, la calificacion o el
costo laboral. Este enfoque se deriva de una cortaepel Estado que se desplaza de la
historica funcion de regulacién de las relacioneiseeel capital y el trabajo hacia la
implementacion de politicas adaptativas que llesake ampliacion de la politica
asistencial (Grassi, 2000) y de tipo compensat@fiadrenacci, 2001).

De esta forma, las politicas nacionales se orientan dos grandes lineas. Por un lado,
en un perfil de tipo asistencial-compensatoriogitio a aquellas personas que quedaban
fuera del mercado de trabajo y a quienes, de algum@era, se les conservaba un
ingreso. Por otro, las que buscaban generar conéi€i de empleabilidad o
autoempleabilidad de sectores que pugnaban poesagmal mercado de trabajo con
escaso éxito. Entre las primeras se encuentraygels de desempleo clasico, destinado
a las personas despedidas sin causa justa y giae tema relacion laboral formal. A
éstas se incorporan los subsidios a desempleadosordraprestacion de trabajo. El
primero fue el Plan Trabajar de 1996, que se cuasgen los planes Trabajar Il y Il y
que, luego de la crisis de 2001, se expandira tir pid Plan Jefas y Jefes de Hogar
Desocupados (PJJHD).

Las politicas destinadas a buscar la generaciogoddiciones de empleabilidad o
autoempleabilidad se orientaron, fundamentalmeategyrogramas de formacién y
capacitacion, entre los que se destaco el Proyesten, que se focalizaba en esa franja
etarea. Entre otros programas con similar oriedtese pueden mencionar los de apoyo
y financiacion de microemprendimientos implemensaglor el Ministerio de Desarrollo
Social, entre los que sobresale el Programa “Rededliego, el Plan “Manos a la
Obra”.

Por su parte, las politicas provinciales tendieaoarticularse como efectores de las
nacionales, a la vez que replicaban esos mismagerss (Spigariol y Gémiz Gomiz,
2003). En este sentido, las iniciativas mas comuineson el financiamiento a
microemprendimientos, en el que se destaco elndétuto Provincial de Empleo de la
Provincia de Buenos Aires, y el subsidio a desodopague generalmente contemplaba
alguna contraprestacion laboral en dependencidgpshb

A su vez, el municipio argentino ha sido histérieame generador de empleo a través

de la incorporacion de mano de obra en sus plalggsersonal. Sin embargo, en los
altimos diez afios se conjugaron una serie de fxtgue redujeron notablemente esta
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capacidad, aunque con marcadas diferencias regihatstos factores fueron la crisis
fiscal que los envolvig, particularmente desderlaix del “tequila”; los procesos de
privatizaciones y concesiones de servicios a erapr@givadas que comenzaron a
realizar actividades que anteriormente se prestahaiorma directa por el municipio
con su propio personal; y, finalmente, el que lahaleda de empleo sobrepasara
largamente las posibilidades de los gobiernos éscdé resolver el problema mediante
la cldsica receta del empleo publico.

El problema del desempleo ingres6 tempranamentéa esgenda municipal, pero,
fundamentalmente, teniendo al gobierno local conmople efector de politicas
provinciales o nacionales. En efecto, varias deol#ticas nacionales y provinciales se
descentralizaron vy territorializaron a través de aunicipios. Asi, la implementacion
de estas politicas disefiadas en otros &mbitos@enda estructura municipal una serie
de dependencias que acumularon conocimiento y ckgghtécnica a la vez que se
convertian en la referencia local a la que pod@amia los desempleados. Muchas de
estas dependencias se convirtieron en las pronsotorgecutoras de los programas
municipales de empleo que, ahora, disefiaban spgprpoliticas mientras buscaban y
aprovechaban los recursos provenientes de losmireles del Estado.

Ahora bien, de las politicas de empleo desplegaddes noventa se han seleccionado
las dos que conjugan dos variables centrales. rahayan sido implementadas por
los municipios mas alla de su funcion de efectayes se les otorgd. La otra, que
busquen generar condiciones de empleabilidad eeygieabilidad y que, por lo tanto,
se inscriban dentro de las politicas de desarretlonémico en la medida en que
propugnan una salida productiva al desempleo &tidose con el entramado
productivo local. De esta forma, se procedera &zamal subsidio al empleo privado y
el apoyo a los microemprendimientos.

5.3.1. El subsidio al empleo privado

Esta politica consiste en que el Estado subsidialgitha manera la contratacién de
nuevos trabajadores por parte del sector privasie §ibsidio puede adquirir diferentes
modalidades. Puede ser de tipo directo, cuandamgaoun aporte econémico a las
empresas, o de tipo indirecto, a través de exeesiompositivas o de la seguridad
social, asi como a partir del pago de algunos b@oef particulares dirigidos a

capacitacion o a transporte. A su vez, pueden adipd universal o focalizado en

grupos poblacionales —como, por ejemplo, los jésetms mayores de determinada
edad, los discapacitados, etc.—.

Estas politicas se basan, principalmente, en la ide reducir los costos a los
empleadores cuando contratan a ciertos gruposath@jadores. Asi, se estimula la
demanda de mano de obra de dichos grupos mejosasdaiveles de empleo e ingreso
(Katz, 1996%. La racionalidad econdémica subyacente de estmamas se encuentra
en la presuncion que el subsidio compensara anpteadores con relacion a los costos
de entrenamiento iniciales y que, durante el tiengpe perdure el subsidio, la
productividad de los nuevos trabajadores se halwéermentado lo suficiente para

% para este tema de puede ver Fundacién Grupo I{2602).

¢ Citado en Bohorquez y Merchan (2005).
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permitir que el empleador continle con la reladafvoral sin necesidad del subsidio
(Bohorquez y Merchan, 2005).

En este sentido, es generalmente aceptadoe estas politicas adquieren mayor
impacto cuando se implementan en el marco de uncader de trabajo con
imperfecciones; esto es, que posea, por ejemplelavado nivel de desempleo o una
extremada rigidez. Por lo tanto, se trata de paBtgue deben ser implementadas en un
determinado momento y lugar, ya que es importamterten cuenta el comportamiento
fluctuante del mercado laboral. En el mismo sensgoreconocen como sus principales
ventajas la posibilidad de ampliar la empleabilidaduin amplio grupo de desocupados,
a la vez que se fortalecen las capacidades destwfibiarios para la obtencion de otro
empleo. Asimismo, se logran empleos formales yadadbs que cuentan con los
beneficios de la seguridad social. De esta maretraubsidio permite al trabajador
aumentar sus probabilidades de encontrar emplebsattor formal.

Sin embargo, también se han sefialado algunas daggera primera, relacionada con
las condiciones del mercado de trabajo, consist@lemesgo de invertir recursos
publicos en empleos que, probablemente, se hapeia@rado en el sector privado sin
necesidad del subsidio. Pero, los aspectos masasopara el mercado de trabajo y la
situacion de los trabajadores en particular es e ge ha denominado “efecto
sustitucién”, por el cual un trabajador sin sulisiels sustituido por el que lo recibe, de
tal manera que no soélo no se registra un incrend@templeo sino que se avanza en la
precarizacion laboral. Por otro lado, desde lapsativa de los empresarios también
resulta perjudicial cuando se produce el “efectgpliamiento”, por el cual los
productos de una empresa con trabajadores sulssdidd que les permite reducir
costos y bajar precios— desplazan a los de otrasigwcuentan con ese beneficio. Por
altimo, es preciso recordar las criticas que geantorno a los bajos salarios que
generalmente se pagan, la escasa focalizaciorgdaaa programas y el ocultamiento
del desempleo que conllevan.

A nivel internacional se puede constatar que estidiga ha sido implementada en
diferentes paises, tanto centrales como perifériemgre los primeros, se pueden
mencionar los casos de Suecia, Irlanda, Austr&lialandia, Holanda, Escocia e
Inglaterra. Incluso se llevd adelante en Estadogddd$n donde se implementd el
“Targeted Jobs Tax Credit” (1979-1994), por el csal descontaban impuestos a
empleadores en base a la contratacion de individuedificados (jévenes
economicamente vulnerables y familias con hijoseddjentes). En ese pais también
tuvo lugar el “New Jobs Tax Credit” (1977-1978),eqsignificaba descuentos de
impuestos hasta del cincuenta por ciento del safmra firmas que incrementaran los
puestos de trabajo con relacién al afio inmediateenmanterior. Por su parte, en
América Latina se pueden mencionar los ejemplo®dmjrama de Empleo Productivo
de Bolivia y el de Bonificacion para el Aprendizajela Contratacion de Chile
(Bohorquez y Merchan, 2005).

5.3.1.1. La experiencia municipal en Argentina

Algunos municipios argentinos han implementadotigal de subsidio para la creacion
de empleo en empresas privadas. Para este apaeta@teccionaron dos que, de alguna

%2 Ver Dar y Tzannatos (1999), Galasgal. (2001) y Bohorquez y Merchan (2005).
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manera, cubren las principales caracteristicas amenciadas. Estos son el PROMEP,
de Rauch, y el PROMAPE, de Arrecifes, ambos emdsipcia de Buenos Aires.

El primero en implementar una politica de subsadiempleo privado fue el Municipio
de RaucP®, cuya experiencia sirvi6 de ejemplo para la imgetaciéon de politicas
similares, aunque con diferentes matices, en @obsernos localés. En efecto, en
1998 los efectos de la crisis del “tequila” se hacsentir en el elevado indice de
desempleo que, a su vez, incrementaba el subemdeimformalidad laboral. Con ese
escenario, este municipio se propuso implementarpotitica destinada a revalorizar el
rol del sector publico como promotor del empleodpiciivo. Esta opcion descartaba el
clasico incremento de la planta del personal mpaicpero, también, se presentaba
como una alternativa al Plan Trab&ar cuyos beneficiarios brindaban su
contraprestacion laboral en la ejecucién de obmasnftaestructura. En efecto, se
consideraba que este Plan presentaba algunos erentes y limitaciones: por un
lado, el empleo sdélo duraba el tiempo que demant#abanstruccion de la obra y no
preveia la capacitacion del trabajador, por lo moiesignificaba serias posibilidades de
reinsercion de éste en el sector productivo, au g sumaba que se ofrecia una baja
retribucion y no se otorgaba cobertura social. Bwo lado, para el municipio,
significaba una baja contribucion con respecto @dta total de la obra publica.
Efectivamente, los sueldos-subsidios que aportdb@lan significaban soélo el
veinticinco por ciento de costo total de las obyasl municipio debia afrontar con sus
recursos el setenta y cinco por ciento restantes.

Con este diagnostico se busco propiciar la ger@racconsolidacion de empleos en el
sector privado productor de bienes y serviciosaaés de un sistema que evitara una
relacion juridica entre el Municipio y los trabajaels beneficiarios del programa. Para
esto se pusieron en marcha programas que artiatillsluinicipio con los empresarios,
los trabajadores y el sistema educativo y ciewtidie la region.

Asi surgio en 1998 el Programa Municipal de Empeaductivo (PROMEP), que ha
generado un fondo para subvencionar nuevos empieakictivos generados por el
sector privado. El Programa preveia que el empeesacibiera del Municipio un

reintegro de ciento cincuenta o doscientos pesodrabajador, segun la modalidad
contractual por la que optara. Por su parte, diznd@r un convenio con el Municipio

por el cual se comprometia a tomar a dicho trabajadjo la Ley de Contrato de
Trabajo y la ley Pyme, o mediante un contrato agfgo con un minimo de seis meses
de duracion. Esto garantizaba que se realizaraagdoges previsionales, debiendo la
empresa, ademas, capacitar al trabajador que tondai@ismo, la empresa debia
comprobar el cumplimiento regular de sus obligaesooon el Municipio, presentando
cada mes las constancias de haber abonado loosuelds respectivos aportes. En

®3 Ciudad de la provincia de Buenos Aires con mas5i@00 habitantes

® La experiencia ha sido replicada por los munisipie Trelew (provincia de Chubut) y Benito Juarez
(provincia de Buenos Aires). Asimismo, su creadeedro Espondaburu, ha dado charlas sobre el
PROMEP en los distritos bonaerenses de Baradem;abbco, Chascomus, Coronel Dorrego, General
Alvear, General Belgrano, Tapalqué, VeinticincoMigyo y Villa Gesell, en los distritos chubutenses d
Comodoro Rivadavia y Puerto Madryn, en el municipimtano de Mercedes y en las provincias de
Cérdoba, Entre Rios y Tucuman.

% Se trata de una de las politicas del Estado nalcitirigidas a general empleo de manera directa; es
financiada a través de fondos del Banco Mundial gjaios desde la Nacién por el ANSES, con una
interfase en cada provincia y que son aplicadodgsomunicipios. Consiste en un salario-subsidie qu
recibe el desempleado para realizar tareas errdapuiblica municipal.
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1999 el Municipio habia invertido en este progradi8.000 pesos, lo que significa el
1,2% del presupuesto municipal, y habia generadens® y ocho puestos de trabajo
sobre un total de 550 desocupados estimados phunecipalidad de Rauch

Por su parte, en 2001, la Direccion de la Producdi la Municipalidad de Arrecifes

gesto el Programa Municipal de Apoyo a la Produtgi@l Empleo (PROMAPE), por

el que se cred un sistema de becas de formacioralautofinanciable. El Programa se
plante6 como objetivos principales generar y digpai@ un instrumento de jurisdiccion
municipal, autofinanciado con recursos propios, gomstituyera una herramienta de
vinculacion entre desocupados y Pymes en funciarami promoviendo, por un lado,
la busqueda activa de empleo y, por el otro, laaiém de puestos de trabajo.

Especificamente, se trata de un reembolso a laefymecales que otorgan becas o
pasantias de formacion laboral a desocupados deicipw. El sistema prevé una
compensacion de hasta ciento cincuenta pesos nhemsgae se otorgan en
“certificados PROMAPE”, que son emitidos por la Mupalidad. Estos se convierten
en moneda aplicada en términos econdmicos, ya ugaep ser transferidos por endoso
a terceros y finalmente son aceptados por la Mpaliciad para saldar deudas por tasas.

Asi, dentro de las caracteristicas generales aletesiptas, el PROMEP de Rauch se
inscribe en el tipo de subsidio directo y el PRONEAge Arrecifes en el de subsidio

indirecto, puesto que finalmente se trata de exaesi impositivas. Por otro lado, en

términos de la poblacién beneficiaria, ambos sortite general, puesto que no se
focalizan en ningun grupo en particular.

Las politicas municipales de subsidio al emplewgad resultan una opcion para
estimular el desarrollo local cuando se preseniamas condiciones. En primer lugar,
como lo establece la literatura sobre el tema, douase enfrenta una situacion de
mercado de trabajo imperfecto, en este caso afegiad el desempleo. En segundo
lugar, que el municipio cuente con cierta capacidiadyestion, puesto que se requiere
montar un sistema de seguimiento y control relaisate sofisticado. Debe tratarse,
entonces, de municipios que tengan al menos uniiammediano. Por ultimo, parece
una alternativa para municipios relativamente dagaterritorialmente. En efecto, la
definicion territorial del mercado de trabajo ylde potenciales beneficiarios de estos
programas se convierte rapidamente en un problev@ndo se trata de areas
metropolitanas o regiones en las que las ciudaeaaientran relativamente cercanas.

5.3.2. Apoyo a los microemprendimientos productivos

La incorporacion en este capitulo de las politicasnicipales de apoyo a los
microemprendimientos productivos se explica enddidea en que éstos son actividades
econdmicas de autoempleo que tienden a articutarsel entramado productivo local.
Ahora bien, también es aceptado que no todos estpsendimientos logran integrarse
en dicho sistema productivo. Para identificar umies otros resulta pertinente la
clasificaciébn que proponen Carbonetto, Hoyle y ©agf1988), que se toma desde la
perspectiva de la economia social. Estos autorésredtiaron entre unidades
econdémicas de subsistencia, de acumulaciéon simple gcumulacion ampliada. Las
primeras se sitian por debajo de los niveles dmalacion y, por lo tanto, no logran
producir y/o retener el excedente econdmico neegaara crear capital o para
reproducir el proceso de produccion, sino que re@dn a remunerar el trabajo. Las
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segundas, logran retener los excedentes genemadbprceso productivo de tal forma
que les garantiza escasamente reproducir el pramepooduccion en la misma escala
gue venia realizandose. Las terceras, retieneeXosdentes generados en el proceso
productivo en un grado que les permite la reproduacde las condiciones productivas a
una escala ampliada o creciente (Carbonetto, Hpylaeros, Op. Cit?f. Son las dos
altimas, entonces, las que tienen mayores posabiéid de articularse con el entramado
productivo local de una manera sinérgica.

Ahora bien, para la implementacion de programasicipailes destinados a apoyar a los
microemprendimientos productivos es necesario @matgunos elementos que la
literatura sefiala como relevantes. Para una visitatitica se los puede dividir entre
internos y externos. Entre los primeros se destataronocimiento del oficio, del
mercado y la experiencia anterior de trabajo enpeq\si, a medida que aumenta el
nivel de calificacion ocupacional de los emprendeslae incrementa la complejidad de
la rama de actividad elegida. Por ejemplo, tant danfecciones textiles como la
elaboracion de alimentos se caracterizan por seidades de “facil entrada”, aspecto
de vital importancia cuando el factor detonante &n emergencia del
microemprendimiento es obtener rapidamente ingrésaibsistencia. En ambos casos
se tiene la posibilidad de transformar medios ded@méstico en herramientas aptas
para la actividad productiva (Merlisnky, 2001). étes elementos es preciso incorporar
las caracteristicas de los emprendedores. En efsctel microemprendimiento se

% Otros aportes relevantes los realiza José Luiad@io desde la perspectiva de la economia popular o
del trabajo. Este autor plantea que la econom@nmdl ha generado cuatro corrientes de pensamiento.
Por un lado, la neoliberal, que propone la desemjbh total del sistema legal que controla la libre
iniciativa privada, con lo que desapareceria larmalidad. La segunda es la empresarial modermizant
gue posee una concepcién evolucionista de la empjes desembocaria, necesariamente, en la empresa
moderna capitalista. A su vez, esta corriente recendos variantes: la individualista, que ve a la
microempresa como germen del autodesarrollo, yst¢aiacionista, que entiende como condicién del
desarrollo la aglomeracién de fuerzas productias la forma de cooperativas o similares. La teresr

la solidarista, que se encuentra asociada primgrate a las corrientes cristianas. Esta corrieat e

la economia de los pobres, y sus estrategias &ssliy comunitarias de sobrevivencia, como basalsoc

y cultural para extender —desde “abajo”, desd@®dal] las comunidades primarias, y horizontalmente—
valores de reciprocidad y solidaridad. Finalmergste autor propone como una cuarta opcién la
construccion de una Economia Popular o Economiald#iajo (Coraggio, 1999), que incluye a las
actividades econémicas cuyos agentes son trabagdiependientes o independientes, precarios o
modernos, propietarios 0 no propietarios, manual@g¥electuales. Esta propuesta implica no idealiza
valores o practicas populares actuales ni poneogmmto de referencia la modernidad capitalista. No
supone la desconexion del mercado capitalista messmo fase para integrarse a él en plenitudings
propuesta abierta, en tanto no prefigura de madefiaitiva qué actividades, qué relaciones, quéresl
constituirdn esa economia. Tampoco acepta la opexgiuyente entre sociedad y Estado, sino que
propone trabajar en la interfase, desde la socigd@dde posiciones estatales (Coraggio, 1994).
También resulta pertinente mencionar la posicidrBaaco Interamericano de Desarrollo (BID, 2003),
que, aunque se refiere a microempresas y no a enignendimientos, ve en las primeras una actividad
que abarca una amplia gama de modalidades, degdeio® de subsistencia hasta empresas formales que
utilizan métodos de produccion relativamente solstos. Entre las caracteristicas de estas
microempresas se pueden mencionar que son admdastpor sus propietarios, dependen del trabajo
familiar, cuentan con menos de 10 empleados yrii@eeeso limitado al sector financiero formal s |
servicios de asistencia para las empresas (BID,Gp. A su vez, son vistas con gran optimismo en
tanto han dejado de ser consideradas como un eiemeproductivo de la economia y comenzaron a ser
apreciadas como uno de los motores de la mismaddade un gran potencial para la creacion de
empleos y la generacion de ingresos. En este emfsguesalta la figura del microempresario como el
principal actor, lo que llevé a esta instituciépraponer politicas destinadas a su apoyo y foitalenoto

en tanto es visto como un importante impulsor ecvco (idem)
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origina y consolida como estrategia de subsistedeida unidad doméstica su suerte
estara, en parte, atada a los elementos antesanados y probablemente se disuelva si
la unidad doméstica puede reemplazar esos ingpesaxros ligados al salario, si uno o
varios integrantes de la unidad doméstica obtiemeempleo o subsidio que les permita
prescindir de los ingresos del microemprendimieBtootras palabras, su desarrollo se
encuentra ligado a la evolucion del mercado deajoayp a las caracteristicas de algunas
politicas sociales. En cambio, si el microempresaricara su emprendimiento con un
criterio de microempresa, su desarrollo no quedageditado a las condiciones del
mercado laboral o a las caracteristicas de loeplanciales. Esta diferencia entre los
microemprendedores evita el criterio evolucionistgue entiende al
microemprendimiento como un paso de la economgubsistencia a la microempresa,
en tanto plantea dos formas diferentes de aboslgrbrdministrarlos. De esta manera,
no se trata de estadios evolutivos sino de entddddéntas.

Por su parte, los factores externos claves seigakat con la obtencién y canalizacion
de recursos que se puedan obtener de organismat®le&stu organizaciones no
gubernamentales. Los tres principales son la facifin de canales de comercializacion,
el financiamiento para la actividad y la capacdadiécnico-financiera (Merlisnky, Op.
Cit.). Asimismo, Merlinsky y Rofman (2004) plantelnnecesidad de “la creacion de
redes de emprendimientos econdmicos que constifaylaase de un desarrollo local de
caracter integral. Las experiencias de promocion nderoemprendimientos, que
tuvieron lugar en décadas anteriores, mostraronlajseipervivencia de este tipo de
iniciativas econdémicas corre serios peligros sopera sobre cada unidad en forma
aislada y no se considera la importancia del eotterritorial en que ellas se asientan.
De esta manera, este enfoque se entronca con @laondel desarrollo local, ya que
instala a la dimension territorial como criterio deientacion de las politicas de
promocion econdmica y social” (Merlinsky y Rofm&p. Cit: 7).

Estos elementos son centrales para entender lecidineque han tomado las politicas
municipales destinadas a apoyar los microempreedios productivos. En efecto,
como se vera a continuacion éstas se han orieatéattalecer los elementos sefalados,
tanto internos como externos.

5.3.2.1. La experiencia municipal de apoyo a los amoemprendimientos
productivos

En Argentina la experiencia municipal en politicesapoyo a microemprendimientos
reconoce una larga trayectoria. Se inicia, a fohe$os ochenta, en algunas provincias
en donde los municipios participaron como efectatesprogramas provinciafésy,
mas tarde, nacionaf®s Ahora bien, esta primera tarea de implementamptigicas
provinciales y nacionales localmente fue generaragh@acidades propias en la estructura
burocratica municipal, a lo que se sumaba el soiktegrclamo del creciente nimero de
desocupados sobre el propio municipio. Estas cmwmdis y demandas generaron,
durante la década de los noventa, el florecimidetprogramas municipales de apoyo a
los microemprendedores locales.

Estos programas se centraron, generalmente, elineas de trabajo: el otorgamiento
de subsidios y créditos; la busqueda de merca@wsr{dde lo que se destacan las ferias

" Por ejemplo, el Plan “Pais” de la Provincia deseAires.
% Actualmente con el Plan “Manos a la Obra”.

119



locales de microemprendimientos y la adquisiciorbidmes y servicios por parte del
propio gobierno local), y la implementacién de osrde capacitacién de diverso fipo
Como se puede observar, las dos primeras se ariantasolver los problemas de los
factores externos, y la tercera los internos, glesse hizo referencia anteriormente.

En la vasta experiencia municipal se pueden ermoptogramas que se abocan a una
sola de estas lineas, y otros que intentan infagrasn ejemplo de politica que procura
incorporar las tres lineas, en el marco de un geamayor alcance, es la creacion del
Centro Regional de Apoyo y Desarrollo a la Microeesa “Elisa de Zlauvinen”, en
Marcos Juarez, provincia de Cérdoba. En particiste Centro realiza acciones
institucionales integrales, como provision de s®og financieros, capacitacion, apoyo
técnico y de infraestructura, trabajando juntorasoinstituciones, publicas y privadas,
destinadas a potenciar el desarrollo y tornar coith@s a las microempresas de la
region. Asi, desde el Centro se ayuda a los empdemds a elaborar sus proyectos y
planes de negocios, asi como a acceder a crédit@/és del CFl, el Banco de la
Provincia de Cordoba, la SEPYME, el Ministerio @ Rroduccion de Cordoba, la
Cooperativa Sudecor Litoral Ltda. y la Fundaciom&=aProvincia de Cérdoba.

Asimismo, en otros municipios se pusieron en madikarsas iniciativas que por su
originalidad y desarrollo merecen un tratamients métallado. Se trata de un sistema
de produccion y comercializacion de verduras y diiazds organicas producidas en
terrenos baldios; del trabajo asociativo con pesesdartesanales, y de la creacion de
una incubadora de microempresas, la que se hanpadeeen el apartado destinado a
este tipo de iniciativas, en este mismo capitulo.

El sistema de produccion y comercializacion de wexsl y hortalizas organicas
producidas en terrenos baldios se implementé @cédidad de Camilo Aldd8, en la
provincia de Cordoba. Asi, dentro de los lineanusrmte Plan Estratégico municipal, se
buscd una respuesta al crecimiento del desemple@eperaba la implementacién de
un sistema de agricultura extensiva que habia peal@una importante degradacion de
los recursos naturales y la expulsiébn de gran dadtde mano de obra del sector,
conformando una masa de desempleados (ex peonesyales y arrendatarios) que
abandonaron los campos y se trasladaron al cadmna) sin posibilidades de
conseguir nuevos empleos estables ni de capacgaraetividades alternativas.

Asi, se implementé un programa de produccion y coiaezacion de verduras y
hortalizas organicas producidas en terrenos baldiesconté con el apoyo del Instituto
Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA), del rPl&ocial Agropecuario (que
otorgd créditos), y de la Agencia Espafiola de Camié@n Internacional (que colaboré
en la financiacion del proyecto), entre otras tostones. Concretamente, se traté de un
programa que capacité a los desocupados, finansitnsumos, organizo6 los circuitos
de comercializacion de loproductos y proveyo las tierras necesarias, geaerad
empresas de autoempleo bajo la forma de huertasioas.

El trabajo asociativo con pescadores artesanalésipement6 la Municipalidad de
Puerto Madryfi. Consiste en la generacién de un Plan de Apoyesafollo Social de

% Actividades que han sido tratadas antes.

0 Localidad cordobesa con una poblacién que rorsla.@00 habitantes.

" Situada a orillas del Golfo Nuevo, en la provindia Chubut, posee una poblacién que supera los
58.000 habitantes, segun el Censo 2001.
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la actividad pesquera artesanal. Esta modalidagedea involucra a unas quinientas
familias de la ciudad y se ha venido desarrollasiio apoyo del Estado. Se trata,
entonces, de una actividad generadora de fuentealzigo que contribuye a fortalecer
la economia regional y que cuenta con una ricacitadcultural en la ciudad.

Para comenzar a implementar dicho plan se acorddesinategia de trabajo conjunto
con la Asociacién de Pescadores Artesanales daoPMeEdryn a fin de apoyar la
implementacion de encuentros de capacitacion, siscude legislacion provincial y
municipal, asi como motorizar la instalacion de agmtro de difusion de la pesca
artesanal. La iniciativa cont6 como un antecedealevante: el “Relevamiento de
Actividades Econdmico-Productivas y Demanda de Citggadn Laboral y Empleo”,

por medio del cual se caracterizaron como polosdearrollo a la industria del
aluminio, el turismo, la mineria y la pesca indiasty artesanal.

Las actividades especificas se orientaron a brindpacitacion y a otorgar un predio
para la construccién de la sede de la AsociacidPedeadores Artesanales en el Parque
Industrial Pesquero de la ciudad. En este marcBulssecretaria de Servicios Publicos
comunal construyd una bajada de embarcaciones ysaraexclusivo de pescadores
artesanales y la concesion de un sector de la pasdda implementacion del Centro de
Difusion de la Pesca Artesanal, desde donde saldifsmdir la actividad por medio de
la venta de comidas elaboradas con productos g¢edea artesanal, informando al
cliente y turista.

Como se puede observar, el espectro de accionesipales destinadas a apoyar a los
microemprendimientos es bastante amplio. Asi, téagomas generalizadas, como el
otorgamiento o busqueda de subsidios o créditoselacion de espacios destinados a
generar circuitos de comercializacion y el dicta@éocursos de capacitacion, como las
iniciativas mas originales, recientemente expuest@pueden englobar en las politicas
municipales de desarrollo econémico en la medidguenbuscan estimular la actividad

productiva de las microempresas, que, a su vemtasgran en el sistema productivo

local.

5.4. La articulacion intermunicipal para el desarrdlo local

En este apartado se analizan las formas en queaslguunicipios y provincias han
tratado de responder a la cuestion de la escaitotidl del desarrollo local. Asi como
se planted la necesidad de contar con un mode#d, menos un marco general, de
desarrollo nacional, también es necesario pensapéélo de desarrollo de las regiones
y microrregiones que integran el pais. Este temaid@ ampliamente abordado tanto
por la academid como por politicas de desarrollo regional hastaldaada de los
ochenta, para ser virtualmente sepultado por eldigma neoliberal. Sin embargo, en
ese mismo escenario se asistio al nacimiento deemaipnientos intermunicipales que
replanteaban, aunque muy tibiamente, la cuesti@Gromegional. Este fenOmeno genera
un doble interrogante: ¢estas experiencias coystituna nueva forma de abordar la
problematica regional, que revierte la tradicioplanificacion central de “arriba hacia
abajo” por otra de “abajo hacia arriba?; y ¢ qusilibdades concretas de expansion y
consolidacion tienen? Para tratar de contestas pséguntas se ha procedido a estudiar
las diferentes instancias de asociacion intermpaicjue se han creado desde la década

2 La cuestion regional ha generado una extensa lifgreoproduccién que excede los limites de este
trabajo.
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pasada, a la vez que se hace obligada referehasairzsiciativas mas relevantes que han
emprendido algunas provincias.

Antes de pasar al andlisis de las experienciaftaesecesario abordar la diferenciacion
entre lo que puede ser definido como local o redi@@mo una forma de tratar al
territorio. Para esto, es preciso sefalar que témtdcocal como lo regional son
entendidos como una construccion social en untdggideterminado. En tal sentido,
las regiones son sujetos colectivos que resultamdaoceso de construccion social de
los propios agentes de desarrollo presentes es &k acuerdo con este enfoque, al
Estado, en sus diversas manifestaciones juridgttitinionales, le cabe el rol de apoyar
los procesos que se generan en el interior dadgsas regiones. De este modo, tanto la
constitucion de espacios regionales como la elalirade programas y politicas para
su desarrollo son el resultado del consenso dadwses que operan en esos espacios
(Tecco y Bressan, 2000).

Ahora bien, desde la perspectiva de este trabajpreciso referirse a las diferencias
entre lo local y lo regional a partir de dos vaeab la de la escala, y la politico-
institucional. La primera hace referencia a la esi@n que puede tener lo definido
como local o regional. En este sentido, resultdirarte remitirse al concepto de
sistema productivo local. Efectivamente, como de, dn el territorio se generan
complejos de produccion territorial en cuyo mare@embinan procesos de integracion
donde los actores articulan estrategias de comgatgncooperacion (Sabel, 1992) a
partir de las cuales se desarrolla una red queluos® no sélo a los actores
empresariales, sino también a las institucionesligash y privadas. En lo
especificamente econdémico, el conceptosidéema productivo locate suele utilizar
para identificar conjuntamente y de manera singaidfa a todos los tipos de
organizaciéon productiva a nivel local. De esta farta cuestion seria poder identificar
la consistencia y, sobre todo, la extension deisteraa productivo sobre el que puedan
operar las politicas publicas.

La cuestion politico-institucional adquiere relesianen la medida en que las politicas
municipales seran instrumentos del desarrollo |Ie6l en aquellos casos en que éste
pueda ser asociado a la ciudad o al territorio ejuenunicipio gobiernZ. Asi, la
extension territorial sobre la que un municipio rege sus atribuciones adquiere
preeminencia con relacion a la posibilidad de ae#ar un perfil productivo definido, a
cuestiones de economia de escala y a la existEmtmde un sistema productivo local
como de una sociedad civil desarrollada que geleganizaciones que puedan
convertirse en los actores institucionales queegaieren. En este sentido, es relevante
la advertencia de Iturburu (2000) sobrenélamunicipalismogue padece la Argentina.

Ahora bien, si en algunos casos se puede encamaaasimilacion entre lo municipal y
lo local, también se presentan otros en que es@lasion no es sostenible. Es preciso,
entonces, sefalar aqui el riesgo de que una miracksivamente municipalista pueda
generar una asimilacion directa y acritica entrenimicipal y lo local. Efectivamente,
se encuentran dos grupos de casos en los quaridaagin se vuelve insostenible. Se
trata de, por un lado, aquellos en los que el tanddl municipio es relativamente
pequefio y que, por lo tanto, poseen una sociedaldreducida y débil, una pobre
capacidad de gestion y una escasa presencia dtadimstes del sistema de educacion

® Recordar las diferentes caracteristicas terriesiade los municipios argentinos presentadas
anteriormente.
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superior y del cientifico-tecnoldgico, a la vez qarecen de un sistema productivo
propio, en tanto que el que poseen es parte denayor. Por otro lado, se encuentran
los casos de las areas metropolitanas, particutdenie de Buenos Aires, en donde es
preciso preguntarse por lo local en referenciaestianes de identidad, de extension y
conformacion de los sistemas productivos localeg a@iraviesan las fronteras
municipales, asi como con relacion a la identifimacde la sociedad civil y los
dirigentes de la comunidad que suelen arrogarsepsasentacion, efé.

En lo que respecta a las respuestas que se haradpadiblema de la escala territorial,
se pueden mencionar dos grandes lineas. Una, gsiddvadoptada por los gobiernos
locales a través de acuerdos de cooperacién intécipal, y otra, por las propuestas
provinciales y nacionales de regionalizacionesagrepan municipios. A continuacion
se repasaran las segundas y se analizaran laggsierela experiencia argentina.

5.4.1. La experiencia argentina

Una primera aproximacion global a la situacion atiga se puede realizar a partir del
trabajo realizado por Adriana Clemente y Danieiv@caiore entre diciembre de 2005 y
enero de 2006 que demuestra un rico desarroll@a d®dperacion intemunicipal. En
efecto, el relevamiento hall6 76 entes intermyailgs, de los cuales 4 se encuentran
inactivos que involucran a 770 gobiernos locales2@ provincias argentinas (la
excepcion es la provincia de San Luis, en la quesaohan detectado entes
intermunicipales). A su vez, de éstos once solipddrterprovinciales y cinco incluyen

a municipios argentinos y extranjeros.

Este relavamiento actualizé el trabajo realizado gloinstituto Federal de Asuntos
Municipales (IFAM, 2003), que habia identificado fe&rorregiones que involucraban

a 20 provincias y 406 gobiernos locales. De esiasomegiones, 40 eran conformadas
por municipios de una sola provincia y 12 eraniple interprovincial. En ese trabajo se
reconoce que algunas de las microrregiones no bdidg comenzar a funcionar de
manera definitiva y otras ni siquiera estan reatmeonstituidas. Otra observacion
relevante sefiala las dificultades de tipo juridjoe se presentan en la medida en que se
carece de un marco legal que las contemple enrdadera dimension, en tanto que en
la mayoria de los casos sus intereses estan ntadidesa través de meras cartas de
intencion.

Ahora bien, una aproximaciéon mas particular perraftanar que el surgimiento de la
cooperacion intermunicipal en la Argentina se entraeligado, fundamentalmente, a
los procesos de reforma del Estado y descentraizague transformaron de hecho las
funciones y agendas municipales. Fueron los godselocales los que comenzaron a
establecer acuerdos de cooperacién para temasapstpor lo que se tratd, entonces,
de un fendmeno que se gener6 “desde abajo haiha"aivias tarde, a mediados de la
década de los noventa, el gobierno nacional y agpnovincias comenzaron a generar
instancias asociativas intermunicipales de tipgoresd, que se desarrollaron con suerte
diversa. A continuacién, como se adelantd, se izzmalas primeras para luego repasar
la trayectoria de las segundas.

" El problema del desarrollo local en &reas metitpals es en si mismo tema para un estudio que
excede los limites de este trabajo; aqui s6lo @atgdn algunas cuestiones que son imprescindibtas p
el objetivo de esta investigacion.
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En primer lugar es necesario sefialar que la coociperaintermunicipal no se

circunscribe al desarrollo econémico sino que, iiés, se ha consolidado en una
amplia gama de cuestiones, como planificacion tégfica, compras conjuntas,
administracion de rutas, construccion de obrasahidras, viales y de gas, promocion
del turismo, control bromatolégico, recoleccion ratamiento de residuos solidos
urbanos, justicia de faltas, entre offas

Especificamente en lo referido al desarrollo ecanonocal, los primeros casos de
cooperacion tuvieron lugar en la provincia de Cbajoa fines de los afios ochenta,
cuando comenzaron a implementarse algunas expasgeren este sentido. La
cooperacion intermunicipal, que se incluyé en dicalo 190 de la Constitucién
cordobesa de 1987, constituyd un paraguas jurigieola vez, un estimulo para estos
emprendimientos asociativos, como lo demuestraeehd que se han constatado un
total de 62 experiencias desarrolladas entre 198§ °.

Estas primeras experiencias se caracterizaronqsoelémentos centrales. Uno, se trato
de acuerdos integrados por un reducido niumeroatergimente, pequefios gobiernos
locales. El otro, que la gran mayoria “son de darad-hocratico y sectorial, vale decir
gue se trata de organizaciones constituidas anles fle ejecutar un proyecto especifico
y/o de gestionar un servicio o0 ejecutar una obf&c¢o y Berssan, 2000: 7). Asi, en
muchos casos el ente intermunicipal se disolvia wea alcanzado el objetivo
planteado. El primero de los elementos se expliaa pl fendémeno del
inframunicipalismo (lturburu 2000), que es partcaiente significativo en esta
provincia. Efectivamente, como se mostro en eltaptorrespondiente al perfil de los
municipios, algunas provincias (entre ellas, Coéajolpresentan una amplia y
heterogénea composicion juridico-territorial queega la proliferacion de numerosos
gobiernos locales pequefios, que enfrentan probldmascala para encarar numerosas
politicas, particularmente a partir del procesaescentralizacion.

Desde 1995 se produjo una modificacion en esteetena, a partir de, por un lado, el
Programa de Descentralizacion de Servicios de Salypdr otro, la consolidacion de
grandes entes que se proponian encarar el desatooidl. En ambos casos se
constituyeron entes y acuerdos con objetivos dglatcance. La descentralizacion de
los servicios de salud generd que algunos enteswggaran de esta politica a través de
la coordinacion de servicios, compra conjunta delicaenentos e insumos para los
efectores, etc. (Diaz de Landa y Cingolani, 200@jnuando una tendencia a la
regionalizacion de las politicas y programas deds@lecco y Berssan, 2000).

Por su parte, los principales entes cordobesestades a promover el desarrollo local
son el que agrupo6 a los municipios del Norte (EINRT,Cel que hizo lo propio con los
del Sudoeste (ADESUR) —liderado por la Universitladional de Rio Cuarto—, y el de
los del Sudeste provincial (ENINDER).

EINCOR se origind en 1995 a partir del interés degyuupo de municipios del Norte en
radicar en esa region la zona franca provincighattir de esto se fueron encontrando
nuevos intereses comunes que terminaron por defimiproceso de integracion mas
abarcativo. Asi, se comenz6 a convertir al Enteuerinstrumento de los gobiernos

> Se puede consultar el Banco de Experiencias Lodalew.ung.edu.ar/bgl Cravacuore, llari y Villar
(2004), Cravacuore y Badia (2000) y Cravacuore —€e12002).
' Constatacién mencionada en Tecco y Berssan (2000).
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municipales para potenciar el desarrollo integeakda region cordobesa. Llegd a estar
integrado por 109 gobiernos locales, entre lossgueontaban los de mayor pobreza de
la provincia, y obtuvo el apoyo de la Universidaachdnal de Cérdoba. Se trata de una
organizacién netamente “intermunicipal”, ya que pderentes motivd€ no se han
incorporado organizaciones de tipo empresarialesoBos modos, las actividades mas
sobresalientes, en lo que se refiere al desartionémico local, han sido la
organizaciéon y apoyo de microemprendimientos prtdog y, en este marco, la
instalacion de un mercado propio en la ciudad del@xa. Finalmente, se ha realizado
una amplia tarea en el area de salud, a fin delatéa nueva problematica que produjo
el programa de descentralizacion de la provincia.

ADESUR fue constituida en 1995 por municipios dehtto y el Sur de la provincia,
zona de un relativo desarrollo socioeconérficEn su creacién ocupé un lugar
destacado la Universidad Nacional de Rio CuartoRGON que cumple las funciones de
secretariado. El objetivo principal de este entedefinir politicas conjuntas de
desarrollo para la region. Para esto cuenta cofiPlan Director para el Desarrollo
Regional” de largo alcance. Si bien en su origerma@dormd como una “asociacion
interinstitucional” —por la participacion de la UNR, la incorporacion de
representantes de entidades de empresarios y zagemes de la sociedad civil la ha
convertido en una organizacion “intersectorial’n ®mbargo, cabe destacar que se
mantiene la preeminencia de las politicas impusgua los municipios. Entre las
actividades desarrolladas por el ente se destasaprbgramas que se desprenden del
Plan Director —fundamentalmente, de produccion4psaque se suma el plan de
residencias estudiantiles, la organizacion de stersia de informacion regional entre
los municipios, y el programa de salud publica oegl, entre las iniciativas mas
importantes.

Siguiendo las principales observaciones del estddi€ingolani (1997), es interesante
destacar que “para ambos entes, la adhesion deckglades de pequefio tamafio es
menos frecuente. Pareciera, entonces, que las idacles de cooperacion
intermunicipal, en este caso para el desarrollmned) suscitan mayor interés cuando la
vida local ha adquirido cierta complejidad” (Cingail, Op. Cit.: 240).

El ENINDER se constituyd en 2000 y esta integraoio38 gobiernos locales, entre los
gue se cuentan los mas ricos de la provincia. E® e®sso, su origen se vincula
estrictamente con la exigencia del gobierno praaincde constituir entes
intermunicipales, a los efectos de la suscripciéhRacto de Saneamiento Fiscal para
cancelar las obligaciones de los municipios con doganismos provinciales (Ley
8.864). Entonces, sobre esta situacion, y con plliso de la Municipalidad de Villa
Maria, el nuevo Ente se propuso desarrollar palitate desarrollo local que aspiraban a
tener una influencia regional.

En efecto, si bien originalmente se procurd impletaeun proyecto de terciarizacion
del cobro de impuestos comunales, que fue altamesitgido, se fueron transformando
sus objetivos orientandose hacia el desarrolleoregi Asi,la mision del ENINDER fue

" Esto se debe “en parte, relacionado con el meesardllo relativo de la zona de jurisdiccion dees
Ente y en parte también con una mayor heterogeshedthacuanto a los niveles de desarrollo que
presentan los municipios y comunas” (Cingolani,7)99

8 Abarca los departamentos de Calamuchita, Geneveh,Rluarez Celman, Presidente Roque Séenz
Pefa y Rio Cuarto, y esta integrado por 49 gobselowales.
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definida para favorecer el desarrollo de los habésde los municipios que lo integran,
estableciendo como sus temas el desarrollo, lagoiés de servicios publicos, la
construccion de obras publicas, el disefio de egie conjuntas de financiamiento, el
recupero de deudas, el incremento de la capacilaldadora y la radicacion de
emprendimientos productivos, entre los mas rel@gant

Las acciones concretas realizadas por este Enteataria de desarrollo regional son la
conformacion de un Consorcio Exportador de Quddaos, la realizacion de un
estudio sobre la configuracion de un Centro Intgiomal de Servicios de Mercaderias
(carga y descarga), la compra conjunta de medidas\eia forestacion, y la concrecion
de un Diplomado en Gestion Publica, entre otras.

Para esto se han articulado acciones con la Seard&Agricultura y Ganaderia de la
Provincia de Cordoba, el Ministerio de la Producciae la Provincia, el Consejo
Federal de Inversiones (CFIl), la Facultad Regiatalla Universidad Tecnoldgica
Nacional, la Asociacion de Empresarios de la Re@éntro Argentino (AERCA), la
Universidad Nacional de Villa Maria, la Sociedadd&u\rgentina, el Instituto Nacional
de Tecnologia Agropecuaria (INTA) y la Federacidrakia Argentina.

El segundo impulso al asociativismo intermunicigal produjo en la provincia de
Buenos Aires. Su origen ha sido identificado enclasibios del contexto derivados de
la estrategia de globalizacion del capitalismondteligado a la carencia de politicas
nacionales o provinciales de desarrollo (De Li4®98) que, en parte, ha generado la
necesidad de implementar politicas de desarroligiomal desde los municipios
(Cravacuore, 2001a) en un marco donde comenzdtargeina regionalizaciésui
generis—aun en construccion—, que tiene como rasgo thsiiel constituirse “de abajo
hacia arriba” (Posada, s/f).

En la provincia de Buenos Aires el asociativismtenmunicipal se inicia con la
creacion del Consorcio Productivo del Sudoeste Ba@mse, en 1993 Lo que
desencadend la constitucion de este ente de caieiatermunicipal fue la iniciativa
del intendente de General La Maddd motorizar la construccion de un corredor vial
que, partiendo de esa ciudad, la uniera con laadigig Coronel Pringues, para permitir
una mejor circulacion del transporte hacia los fmsetie Necochea y Bahia Blanca. Esta
nueva ruta se presentdé como un “camino de la podghity constituyé el motivo que
dio origen al Consorcio, que se integr6 con onceniapios. Luego el ente fue
incorporando a otros municipios, hasta alcanzaafdidad de 17. Sus objetivos fueron
la reduccion de costos productivos y un crecimieartaonico de la regién, facilitar
mecanismos de informacion entre los productoresnefadar la asociacion de
productores regionales, propiciar el desarrollo pteducciones no tradicionales,
gestionar conjuntamente la construccion de la éstractura necesaria (principalmente
carreteras) para facilitar el transporte y distibo de los productos elaborados
regionalmente, y utilizar la capacidad de comprdodeEstados municipales para el
desarrollo de las industrias y empresas proveedarasrvicios de caracter regional.

El funcionamiento del consorcio estaba basado erConsejo de Administracion,

compuesto por los intendentes de los municipiogiados, que tenia la funcién de
disefiar las politicas y aprobar las decisiones@eimentar; y un coordinador general
gue era elegido por el voto mayoritario de dichmienidentes. Este coordinador general

" Sobre este caso se pueden consultar los trabajésastacuore (2000, 2001, 2001a).
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tenia una importancia clave pues era el nexo eht@onsejo de Administracion y los
responsables de las areas de produccion de logipiosi Asimismo, era el encargado
de la coordinacion, planificacion y ejecucion de laroyectos y emprendimientos
encarados por el Consorcio, asi como de su funtiemio administrativo.

Para la implementacion de las acciones se conté etofinanciamiento de los
municipios involucrados pero, fundamentalmente, ebrdel gobierno provincial, a
través del Ministerio de la Produccion, y del naeailp desde el Programa Federal de
Solidaridad (PROSOL). Si bien se pusieron en matifieaentes proyectos productivos,
que corrieron con distinta suerte, se puede afigunarsu mayor logro fue dar impulso
al Proyecto de Educacion Superior Universitaria @ qiEUZO), del que surgid la
actual Universidad Provincial del Sudoeste de laviAcia de Buenos Aires.
Finalmente, aunque este ente se disolvié en 20@lef generador del programa de
consorcios productivos que por impulso provinctzrad a toda el area de la provincia
denominada “interior”, que excluye al Conurbanodeyense.

En efecto, a partir de esta iniciativa se creaosrcbnsorcios y/o corredores productivos
intermunicipales que constituyen asociaciones deigipios agrupados para promover
el desarrollo regional e impulsar proyectos progost atendiendo necesidades
comunes (Elgue, 2001). La regionalizacion que estosorcios fue efectuada hoc
por el Ministerio de la Produccion y el Empleo pnval a través de la Subsecretaria de
Industria, Comercio y Minerfd Para esta regionalizacién se consideraron aitete
homogeneidad y complementacion productiva que diecomo resultado la
delimitacion de zonas de crecimiento comun (ElgDp, Cit.). En este sentido, se
abandonan los criterios regionalistas de las décddbsesenta y setenta, en los que la
categoria de region era asimilada a un area ca@nftijue contenia un sistema urbano
organizado en forma jerarquica del que surgiarpddisicas de desarrollo econémico,
basadas en la creacion de polos o centros de desbarperiféricos. El concepto de
corredor, en cambio, hace hincapié en los flujos de ciai@lae intercambio. La nocién
de conectividad ha reemplazado a la nocion de midad que estaba detras de la
delimitacién polarizada anterior (Elgue, Op. Cit.).

En este marco, en 1997 se implementé el program®idgnostico y Propuestas
Asociativas para los 13 consorcios productivosigipentes, que aspiraba a fomentar la
reconversion agropecuaria e industrial, la genénade empleo, y la creacién de
asociaciones entre micro y pequefias empresas, piemdo las formas cooperativas y
de cooperacion empresaria en los consorcios intaéaipales. En este contexto se
financiaron actividades de capacitacion y se crefondo cuya funcion era constituirse
como garante o avalista de proyectos (Elgue, Op). 3e puede afirmar que los
programas que mas contribuyeron al desarrollo decémsorcios fueron el PROSOL,
gue exigia como requisito la asociacion de murosigbara financiar proyectos de
desarrollo comun, y el Programa de Productividadckstiva del Instituto Provincial de
Accion Cooperativa (IPAC) que financiaba a las @vapivas que se comprometian a
rembolsar lo recibido con el fin de crear un fonol@tivo.

En sus mas de diez afios de existencia, se puedevabgque los corredores productivos
han tenido un muy desigual desarrollo. Algunos, @@® vio, han desaparecido, otros

8 Es pertinente recordar que las provincias cuentan criterios de regionalizaciéon que obedecen a
problematicas particulares, como educacion, sgligticia, obras publicas, etc., y que estos cagede
regionalizacion rara vez coinciden entre si.
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subsisten sélo formalmente, mientras que un peqgeif mantienen actividades que
dependen generalmente del impulso que le otorganalgde los intendentes
involucrados.

Asi, el andlisis de la experiencia bonaerense perplantear algunas observaciones
generales. Por un lado, los consorcios no impleamentpoliticas comunes sino que se
convirtieron en un espacio apropiado para quens&diaran proyectos productivos que
en muchos casos fueron poco significativos paectaomia de la region. Por otro, si
bien puede suponerse que aspiraron a convertirsesgacios microrregionales, en
realidad sélo se trato de formas juridico-admiatstas cuyo objetivo fue posicionarse
de manera mas ventajosa ante el poder nacionabwnpral al momento de disputar
una mayor asignacion de recursos (Choconi, 2008)cidnalmente, prevalecio la
funcién del municipio en desmedro del involucrantvedel sector privado, lo que
impidié la generacion de sinergias locales (se pued Choconi, 2003 y Lisio, 1999).
Finalmente, uno de los elementos que conspirarntiacel desarrollo de los consorcios
fue “el peso de las politicas sectoriales por saw@quier otro planteamiento que
introduzca el tema regional” (Choconi, Op. Cit.).Hn otras palabras, los destinatarios
de las politicas continuaron siendo los municipjofos productores, segun sea la
politica provincial implementada, de forma aislada contemplar los resultados
regionales que se podian generar.

En tercer lugar, se pueden mencionar los acuergl@®aperacion intermunicipal de la
provincia de Mendoza. Entre los que se orientane@Bpamente al desarrollo

econdémico, se destaca el de Maipu y Lujan de Cgye, se propone estimular la
economia local y el turismo y que ha generado unandca politica destinada a

potenciar la comercializacién del vino Malbec avéade concursos internacionales,
misiones al extranjero y la ya mencionada campa&Stindda a colocar la produccion
local de vinos en los vuelos de empresas que gesavendoza. En el mismo sentido,
se constituyo la “Microrregion Intermunicipal CugaAndina” entre los municipios de

Las Heras y Lavalle, de la provincia de Mendoz&alingasta y Sarmiento, de la
provincia de San Juan. En este caso, la iniciagvpropone estimular el desarrollo del
turismo, la ganaderia y la mineria en los munispiwvolucrados. Con un similar perfil

interprovincial se puede mencionar también el “©@otis Interregional de Corredor

Ferroviario Paso Internacional El Pehuenche”, dedb a reactivar y operar el ramal
del ex Ferrocarril Sarmiento en sus servicios dgasa pasajeros y encomiendas.
Conformaron este Consorcio los municipios de Gémdvaar, Malargie y San Rafael,

de la provincia de Mendoza; Realicé y Rancul, déPampa, y Union, de la provincia

de San Luis.

Al igual que en este Ultimo caso, una experieneiaabperacion intermunicipal que
también abarca a tres provincias es la Asociac&mMdnicipios para el Desarrollo
Regional (AMUDER), que integran gobiernos locales 8antiago del Estero,
Catamarca y Tucuman. La Asociacion relune a pequefiasicipios rurales con
poblacién con altos niveles de NBI, una econom&adia en produccion agropecuaria
tradicional y gobiernos locales con bajas capaegladstitucionales. Sus acciones se
orientaron a generar emprendimientos productiveeanfiiando a microemprendedores y
brindando capacitacion empresarial. Asimismo, se&oon agentes de desarrollo local
en los gobiernos locales y se elaboré un plan ratede reconversion caprina, en
colaboraciéon con la UNCPBA, y otro sobre desarrafpécola, con el INTA Famailla.
Los principales problemas que enfrenta este enteodperacion son el bajo nivel de
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institucionalizacién de los gobiernos locales, &taf de apoyo de las autoridades
provinciales, y la dependencia de los liderazgoalés y de su homogeneidad politica
(Cravacuore, 2004).

Entre las politicas provinciales de regionalizacs® destaca la de los consorcios
productivos de la Provincia de Buenos Aires y laamte asociacion interprovincial de

Mendoza y San Juan, a las que ya nos hemos refé&sttnismo, se pueden mencionar
los casos de Chaco, para toda la provincia, y Iblelequén, que si bien no se inscribe
entre la de regionalizacion constituye una inigafrovincial que generd una instancia
intermunicipal para el desarrollo econémico local.

En el caso chaquefio, la Secretaria de Asuntos Ndafes del gobierno provincial
realizd en 1996 una propuesta de regionalizacibnnamicipios que no tiene
correspondencia con ninguna de las existentes darimaducativa, sanitaria o de
manejo hidrico. A partir de 2000 contaron con mamoyo a partir del Plan “Hacer =
Gobierno + Municipios”, implementado desde la Seeia de Planificacion y
Evaluacién de Resultados. En este caso, en cadarmigion se instalé una Gerencia
Regional, coordinadores intermunicipales y nexas alogobierno provincial, asi como
una Agencia Regional de Desarrollo Local con el dim promover las acciones
planificadas. Sin embargo, esta iniciativa tropexan las limitadas capacidades
institucionales de los gobiernos locales involuosadsobre los que recaia la tarea de
articular acciones con la sociedad civil, y condasarticulacion respecto de otras
politicas provinciales (con referencia a este saspuede ver Attias, 2002).

En el caso de Neuquén, en 1996, en el marco detaspa social que protagonizaron
las comunidades de las ciudades de Cutral C6 yaRtaincul con motivo de la

privatizacion de YPF —que era la principal fuent empleo local-, el gobierno

provincial dispuso ceder los derechos sobre unnyeaoio petrolifero para que los

municipios, a través de un ente intermunicipal raui&o, procedieran a su explotacion
a fin de motorizar la economia local. En ese maseocre6 el Ente Autarquico

Intermunicipal de Cutral C6 y Plaza Huincul (ENIMjue procediéo a licitar la

concesion del yacimiento. Los ingresos percibigodestinaron a financiar, a través de
microcréditos, a distintos emprendimientos produsti a generar una oferta de
capacitacion, y a organizar una incubadora de eaprelLa ultima informacion

disponibl&* sefiala que en 2004 se entregaron 137 subsidiasypopnto superior a los

cuatro millones y medio de pesos.

Llegado este punto se puede comenzar a resporsgl@ntésrogantes planteados en el
comienzo de este apartado. En primer término, ¢giasion intermunicipal para el
desarrollo local constituyé una forma de respuastiativa a los nuevos desafios que
la descentralizacién y la crisis de las economéagonales generd en los gobiernos
locales. De esta forma, se puede interpretar cansuestionamiento a las relaciones de
fuerza municipio-provincia, que buscan ser moddasa

La relacion provincia-municipio conserva en la ficdc una profunda tradicion
centralista que mantiene la radialidad de estosulos. Esto se explica por dos
motivos: uno, de dimension politica, y el otro,rdedalidad de gestion. El primero se
relaciona con la relacién de interdependencia mgigase genera entre el gobernador y
el intendente en la medida en que ambos se reaoicoogo los Unicos actores politicos

81 ver www.enim.org
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territoriales. En otras palabras, en la medida ee dps entes, consorcios o
microrregiones son solo instituciones de tipo adstiativas y, por lo tanto, no se
constituyen en instituciones de gobierno, la légieaacumulacion politico-territorial
tiende a ignorarlos. Por otra parte, la modalidagektion de los gobiernos provinciales
refleja esta relacion politica y la estructura louditica se organiza para actuar en forma
radial y fragmentada. Radial de tipo provincia-neipio y fragmentada en términos
sectoriales (por ejemplo. las politicas de saludreulan con los efectores locales pero
escasamente con las politicas de desarrollo steilal propia provincia). De esta forma,
el Estado provincial carece de estructuras burcesitpreparadas para asumir una
vision integrada del territorio ni tiene la capaddde incorporar en sus practicas de
gestidbn a estas instancias supramunicipales. Esgptic& entonces, por qué los
gobiernos provinciales contindan aplicando terialorente sus politicas de forma
sectorial y radial, soslayando a los entes de gaojim intermunicipal.

Asimismo, se encuentran también algunos problemascqnspiran en contra de una
auténtica regionalizacion “desde abajo”. Entre tnds importantes se destaca la
debilidad institucional de los gobiernos localesntd con respecto a los recursos
econdmicos como a la capacidad de gestion; cuesji® se exacerba por el
mencionado inframunicipalismo. Asimismo, las redaeis de cooperacion horizontal se
tienden a consolidar en la resolucion de problepuaguales que afectan a la gestion.
En este sentido, los principales ejemplos son despeas conjuntas o los consorcios
destinados a resolver el problema de los resididtidos. Asimismo, también se
concentran en obtener un mejoramiento relativausrpssiciones de negociacion con el
gobierno provincial. Asi, resulta sumamente ditiesib hallar politicas que, mas alla de
los discursos, reflejen una verdadera mirada regisobre los problemas locales. En
otras palabras, continla prevaleciendo una cudnd®gena autocentrada en la propia
l6gica municipal.

De todas formas, estas nuevas instituciones ahrepdrtunidad de transitar una nueva
forma de planificacion que, a diferencia de la pieacion regional tradicional,
representa iniciativas que contaron con el impwlecel acuerdo de los municipios que
se incorporaron a partir de una oferta programatioa de una planificacion directa.

5.5. Algunas reflexiones preliminares

El andlisis de las instituciones y programas agegentados permite avanzar en algunas
explicaciones sobre las caracteristicas de lastigasi municipales de desarrollo
econémico local. Una primera cuestién que surgguesestas instituciones se orientan
fundamentalmente al desarrollo enddgeno. Esto ke dedos razones centrales. Una,
gue los municipios carecen de medios propios coara pmplementar politicas de
desarrollo exdgeno, particularmente las destinadasradicacion de grandes empresas
de capital extralocal. Esto se debe, como se viel eapitulo dedicado a caracterizar a
los municipios argentinos, a la debilidad institunal, administrativa y econémica que
padecen, y particularmente a las limitaciones ica&ly tributarias, en la medida en que
es sumamente escasa la oferta de exenciones imaegibn las que pueden contar, ya
gue sdlo estan habilitados para cobrar tasas, podastos. Estos elementos explican la
escasa capacidad que poseen los municipios argenfgara atraer capitales
extralocales.
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La otra razon se encuentra en las motivacionesrgigen para que una gran empresa
decida radicarse en un territorio determinado. i€nh kestas razones son muchas y
multifacéticas, se pueden presentar someramenf®itagpales. En primer término, en
el nivel de competencia global entre paises sesaopeen primera instancia, las
oportunidades de negocios y las caracteristicasnmiktado local, junto con las
condiciones existentes para competir en la economigndial; a lo que se agregan la
situacion macroecondémica, las presiones impositws seguridad juridica que cada
pais o region ofrece. Particularmente para la Angarde los noventa se reconocen
cinco factores que contribuyeron a la inversiénmamjera directa (IED). Estos son las
politicas de reforma estructural (particularmeate privatizaciones, la desregulacion y
la apertura comercial), la constitucion del Mercoda estabilizacién de precios y la
reactivacion de la demanda interna, la renegociad®la deuda externa y la maxima
liberalizacién de la legislacion sobre el capitar@&njero (Kosakoff y Porta, 1998: 59).
Como se observa, ninguno de estos factores tidaeide con las capacidades de los
municipios para atraer la radicacion de este tgpondersiones.

Otro de los factores que explican la radicaciétadegrandes industrias en un territorio
determinado es la existencia de recursos naturplesresultan necesarios para la
produccion. Esta dimension es la principal en b0s de actividades extractivas, como
la cementera Loma Negra, en Olavaria, o la explaaminera de Bajo La Alumbrera,
ubicada a 60 kilbmetros de Andalgala, en la pragirde Catamarca. También es
relevante cuando se trata de garantizar deternsrzatacteristicas de algunos recursos,
como el agua para las cerveceras (el caso de tderde Zarate), o cuando las
condiciones de tiempo de transporte son centraefto considerado, por ejemplo, en
la ubicacion de las plantas de SanCor en la “cubsuteera” de las provincias de Santa
Fe y Cordoba). Ahora bien, la relevancia de losingms naturales no solo explica el
desarrollo de actividades industriales sino quebitém da origen a servicios. Por
ejemplo, la radicacion de grandes de hoteles iatéwnales en los centros turisticos
caracterizados por la atraccién de sus entornasates. Por ultimo, la proximidad de
los recursos naturales y/o las materias primasisle sonjugar con la distancia que se
registra respecto de los medios de transportedgnsis de comunicacion, lo que explica
el desarrollo de aceiteras en las ciudades quespgsgertos sobre el margen del rio
Parana, o la radicacion de Aluar en Puerto Madiigada al puerto y a la energia
proveniente de Futaleufu.

A su vez, otro elemento que las grandes emprega&sao para definir su radicacion es
el de los recursos humanos disponibles, lo quesaeatra ligado al entorno cultural vy,

particularmente, al papel de la innovacion. Si béenel caso argentino priman las
motivaciones anteriormente enumeradas, tambiénuedepmencionar el caso de la
radicacion de la empresa Motorola en la ciudad @el@a, decision en la que primo la
cantidad y calidad de los egresados de la Facdkéadhgenieria de la Universidad

Nacional de Cordoba.

En el caso de Argentina se tiene que incorporaesealistado de elementos, el proceso
de privatizaciones, que generé el ingreso y a vdaesreacion de firmas que

reemplazaron a las grandes empresas publicaspExsteso obedecié a una légica de
toma de decisiones del nivel nacional que impagageralmente de forma negativa, en
los territorios donde esas compafias se desempeifdiaparaddjicamente, pese a que
en muchas ocasiones se produjeron inversionestds egevas empresas, su arribo,
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reemplazando a las que fueron privatizadas, terrgamerando mayor desempleo y
afectando la estructura productiva de muchas regidel pais.

Finalmente, también adquieren relevancia los aosed#® exenciones impositivas de
nivel territorial, que en Argentina tienen su mapeso en la politica tributaria de los
gobiernos provinciales, ya que los municipios atiges —como ya hemos dicho— solo
estan habilitados para cobrar tasas correspondienservicios prestados. A su vez, se
debe recordar que este tipo de exenciones impasitie tipo territorial producen una
“guerra entre ciudades”. En efecto, los gobiermasles se embarcan en procesos por
los que van renunciando a recursos genuinos yteasiinan beneficiando a empresas
gue obtienen ventajas impositivas que, sin esa, paf@ hubiera sido mas dificil
alcanzar.

La segunda conclusion a la que se puede arribgu@$0 existe un camino ni receta
Unica para encarar el desarrollo econémico loaalefécto, la tipologia presentada ha
servido para abstraer, ordenar, individualizauggb, analizar las politicas municipales
a partir de sus ejecuciones concretas. Se puedemtegr, entonces, instituciones (las
agencias e institutos de desarrollo local, lasbadoras de empresas y los organismos
de cooperacion intermunicipal) y programas (dedtsa a las Pymes, los
microemprendimientos y el subsidio al empleo prdjadjue buscan una salida
productiva a la crisis social. Hasta aqui se puwedeprobar que la agenda municipal en
la Argentina ha sido modificada con la incorporacitel desarrollo econémico local.
Pero, para que realmente se pueda plantear qtegaeé un proceso de desarrollo local
en los términos establecidos en el marco de esbajtr, es necesario constatar la
presencia de otros elementos, tanto de nivel magactratados, y que son retomados
masadelante—, como de tipo local. Estos ultimosabondados en el capitulo que sigue.

Capitulo 6

El proceso de las politicas municipales de desartoleconémico local

En este capitulo se realiza un estudio del prodespoliticas de desarrollo econémico
de municipios argentinos a partir de una muestravaietiséis experiencias que se
analizan a partir de sus diferentes etapas, a:skb@tentificacion del problema, la
formulacién de la solucion, la implementacion ded&cision y los mecanismos de
seguimiento y evaluacién. A su vez, en cada etagaweron especialmente en cuenta
las relaciones con los actores sociales y contlos oiveles del Estado. Finalmente, se
plantean algunas reflexiones en torno a la necgsigacontar con una estrategia, la
forma en que se buscan y utilizan los recursokcgraportamiento de los actores.

En primer lugar, como se ha planteado en el pricapitulo resulta pertinente sefialar
gue el proceso de las politicas publicas es sumantemplejo y dista de conformar un
conjunto de actividades linealmente producidasncatenadas. En efecto, se trata de un
proceso en el que las etapas o momentos, lejoeglérsun ordenamiento l6gico
preestablecido, constituyen una compleja trama arel la toma de decisiones es
atravesada por un conjunto de actores socialegaksst y politicos. Por lo tanto, en este
trabajo se realizara una tarea de tipo analiticdaeque se distinguen y analizan las
etapas de las politicas, segun el esquema planteado
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Ahora bien, en el caso del estudio de las politmasicipales se debe tener en cuenta
en todas las etapas del proceso la relacion tamtolas actores locales como —
particularmente— con los otros niveles del Est&ldo primero es hoy un requisito
planteado en la bibliografia, lo segundo es pddiowente relevante en tanto esa
interaccion tiende a influir y modificar la agerdialos municipios.

Los casos analizados son los de las Agencias daridis Local de Bahia Blanca
(Buenos Aires), Rio Grande (Tierra del Fuego), Rog&anta Fe) y Trelew (Chubut),
por encontrarse entre las que han logrado un mdgsarrollo; los Institutos de
Desarrollo Local de Aguas Calientes (Jujuy), Cafdeld&Gomez (Santa Fe), Florencio
Varela (Buenos Aires), Lomas de Zamora (BuenosshiyeRafaela (Santa Fe) con los
que se buscoO garantizar cierta representatividada medida en que se incorporan
desde uno de los mas estudiados, como el de Ralfaslim uno de los mas pequefios,
como el de Aguas Calientes, pasando por dos del Bugnos Aires, que presentan
diferencias relevantes, para ampliar la represgitatl de la muestra.

A su vez, se seleccionaron los casos de programapramocion econOmica de
pequefias y medianas empresas de Esperanza (SantaMagargie (Mendoza). En
estrecha relacién se encuentra el apoyo a la fédmae clusters de Pymes, para cuyo
analisis fueron seleccionados los de Colazo, Cal@aroya, y Quilino de la Provincia
de Coérdoba y Palpala de Jujuy. En el mismo sers@encuentran las incubadoras de
empresas organizadas por municipios, entre lasojuesale la de General Pico, por su
originalidad, y la de Ovalaria, por su continuidad.

Se seleccionaron casos de politicas municipalesmbdeo productivo que se dividieron
en dos grupos: las que se dedican al subsidio pleenprivado y las que procuran crear
y fortalecer microemprendimientos. Entre las priasesobresale la del Municipio de
Rauch (Buenos Aires), que fue el primero en implgama a nivel local y el de
Arrecifes (Buenos Aires), con una adaptacion oalifPor otra parte, las politicas que
se han denominado generalmente como de apoyoraidosemprendimientos ofrecen
una amplia gama de opciones. Con el criterio deraein se seleccionaron las de de
Marcos Juarez y Camilo Aldao de Cordoba y Puertalriyta aplicado a la pesca
artesanal. Asimismo, se tomé el caso de un sistegrdcipal de microcrédito que en
Firmat se presenté como una opcion a la crisis.

Por ultimo, se incorporaron casos de cooperaciéernmunicipal para el desarrollo
local. Se trata de los de ENINDER en Villa Marig@rdbba y el Corredor Productivo
del sudoeste de la Provincia de Buenos Aires, geelf primero de su tipo. Asimismo,
se incluy6 el caso de Cutral C6 - Plaza Huincul, g#r ésta una regibn sumamente
afectada por las consecuencias de la politica slevdwenta y por lo original de la
solucién propuesta.

Es oportuno advertir que se trata de experienaiassq llevaron adelante entre 1997 y
2004 y que en algunos casos han dejado de implarseng en otros se transformaron
de tal manera que es dificil reconocerlas. En efdet volatilidad de las politicas
municipales no hace una excepcion con las de @dsaeconomico por lo que estudios
de este tipo se topa con la eventual desapari@bobgeto de estudio. De todas maneras
se considera que la seleccion es suficientemeptesentativa como para realizar un
aporte al conocimiento.
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6.1. La identificacién del problema.

En esta primera fase se procede a la identificagbproblema o situacion conflictiva a
ser tratado para alcanzar alguna solucion, modificay/o mejoramiento al respecto.
Se trata, entonces, de identificar a los actoresdgtectan el problema y determinar qué
tipo de problema es y la forma como es percibidocerporado a la agenda para su
tratamiento.

En primer lugar, entonces, se analizan los protdeqna generaron la incorporacion del
desarrollo economico local en la agenda de los cipios seleccionados. El que surge
como el méas relevante en estos casos es el danieato del desempleo en el
municipio (17 casos de 26); seguido en orden dermeacia por el problema —

relacionado con el primero— de la debilidad de ralgéictor de la economia local para
afrontar la nueva situacion econémica (4 casos).

A su vez, dentro de estos grupos se encuentrameaszespecificas que explican el
ingreso del desarrollo econémico local en la agendaicipal. La reconversiéon de la
forma de produccion del sector agricola generé Isiggude mano de obra, incluso en
las regiones mas competitivas, como el sur de @ardo el centro de la de Santa Fe.
Esto produjo una migracion hacia los centros urbagenerando una demanda de
empleo que no se podia satisfacer, e incrementdndooblacion de los barrios
periféricos caracterizados por la pobreza. En msseno sentido se encuentra la crisis
del sector vinicola en Colonia Caroya, que se aipa\por la quiebra de una de las
principales bodegas locales, “La Caroyense”. Em @&dtimo caso la crisis de la
economia local estaba impulsada por cambios gpelinenes de consumo que afectaban
a su principal producto. En efecto, el consumo idesvvenia descendiendo, mientras
crecia el de la cerveza y las bebidas sin alc@tsta retraccion en el consumo afectaba,
particularmente, a los vinos denominados “comunesi&ntras se incrementaba la
demanda de los de mayor calidad y precio.

El cierre de empresas constituia otro elementoggmeraba desempleo. En los casos
analizados se encuentran cierres 0 achicamientgraheles empresas, particularmente
aquellas que fueron privatizadas, como en el cas¥RF en Cutral C6 y su vecina
Plaza Huincul, y Altos Hornos Zaffaen Palpala; a lo que se agregaba, en este Gltimo
caso, el cierre de diferentes empresas del parglustrial. Asimismo, se hallan casos
en los que el cierre de empresas se concentraktes éfymes. Son los de Arrecifes,
Esperanza, Firmat, Florencio Varela, Gral. Picagagdo por el achicamiento de los
ferrocarriles privatizados), Olavarria, Rosariel&w, Rio Grande y Cafiada de GOmez.

El segundo problema que las politicas de desareglbmomico local buscaron resolver
fue la debilidad de un sector de la economia loEata se relaciona con la situacion de
los pequeiios productores del sector primario cansseroblemas de productividad y

rentabilidad que se relaciona con su escasa ca@ohoehociadora. A lo que se suma la
debilidad del sector Pyme.

82 Altos Hornos Zapla fue la primera siderdrgica qgeerstald en el pais, y se constituyd en una de las
fuentes de trabajo mas grandes de la provinciauflgy.JEn su mejor momento llegdé a ocupar 5.000
trabajadores solamente en la planta, y asi dieorgyla ciudad de Palpala. Luego de su privatinacio
quedaron ocupados 700 operarios.
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En otros casos se encuentran diferentes problemase)abordan desde las politicas
municipales. Se destaca la emigracion de los j@&/greedolescentes que no encuentran
oportunidades laborales o situaciones en la oféetda educacion media local una

respuesta a sus necesidades.

Ahora bien, para que los problemas detectados puselatratados localmente tienen
qgue tener su expresion local. En los dos centndles hasta aqui se conjugan dos
elementos fundamentales. Por un lado, son probiessatque adquirieron una

dimensién nacional. Efectivamente, el desemplem gebilidad de numerosos sectores
productivos son tratados por los medios de comaidinade alcance nacional, son

temas abordados en los debates politicos, academioediaticos y forman parte de la
agenda del gobierno nacional. Pero, por otro ladmbién tienen manifestaciones
locales especificas que en algunos casos provacarekvencion de actores sociales
que, de esa manera, colaboran en la instalacioprdielema en la agenda del gobierno
local.

Las formas en que estos actores locales se mandagtresentan, al menos, tres tipos.
Una, informal y personal, por la que se aproveahalhcion cara a cara que se produce
en los municipios. Se trata de aquellos actores aysmtan con poder o prestigio
reconocido localmente, lo que les permite accedema relacion directa con los
funcionarios. Si bien es mas comun en los munisipids chicos, por la cercania en la
relacion Estado-sociedad, también se encuentrasetel mayor tamafio, impulsado por
practicas de influencia. Un segundo tipo es cualdaoroblema se expresa en forma
publica y organica desde distintas organizaciofisis pueden ser tanto de empresarios
o trabajadores, como de organizaciones de la satieidil. Y el tercer tipo se observa
cuando se realiza una demanda individual dentrondeolectivo que no se encuentra
organizado o cuyas organizaciones no logran sueseptacion. Por ejemplo, la
demanda individual de empleo o apoyo economicoodedesocupados que no se
sienten representados por las organizaciones @aafsu representacion ante el poder
politico.

6.2. El ingreso a la agenda municipal

Una vez detectado el problema, se requiere daegunslo paso. Se trata de definir la
situacion como problema que pueda y deba ser atmnolar este nivel especifico del
Estado. Para esta definicion se debe tener enaysmt un lado, el juego de intereses
de los actores involucrados o afectados y, por, d&racapacidad de cada nivel del
Estado para implementar una politica que enfrenpeoblema. En efecto, la cuestion
estriba en si se debe dar el paso de aceptar quetarminado problema puede ser
abordado para su tratamiento, ya que puede sstragp como un problema local, pero
esperar que sea resuelto por otro nivel del Estad@ste punto lo realmente novedoso
y relevante no es la deteccion del problema detrdpkeo, de la debilidad de algun
sector de la economia, de la emigracion de lomgw® el relativo aislamiento de una
localidad, sino que estos problemas se incorporda agenda municipal para su
tratamiento. Hasta mediados de la década de logntevestos problemas eran
abordados por los niveles nacional y provinciapaktir de principios de esa década, y
sobre todo a mediados de ella, los gobiernos Iscéds fueron incorporando
paulatinamente a su agenda.
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Ahora bien, la forma en que un problema se incarporla agenda local para su
tratamiento también tiene diferencias entre logmdios casos. En términos generales, se
encuentran dos grandes tipos de conductas: una gctitra expectante. En la primera,
se incorpora el problema en la agenda y a partastie decision se trazan las politicas y
se buscan los apoyos y recursos necesarios paealdleadelante. En la segunda, el
problema se incorpora en la agenda a partir deet@cdion de una oportunidad para
poder tratarlo. Es decir que, una vez detectagoobllema, se actla recién a partir de la
identificacion de una oportunidad. En los casogdéatios se encuentran veintiin casos
de actitud activa y solo cinco de tipo expectante.

En los casos en los que se registra una actitikhase procede al disefio de las politicas
y a la busqueda de aliados y recursos. Ese proctspa la etapa de formulacion de

una solucién, que se analizara en el siguienteopdr su parte, en cuanto a aquellos
casos donde se observa una actitud expectanteapesaechar una oportunidad, se

pueden distinguir diferentes tipos de oportunidadesmas de aprovecharlas.

En los casos estudiados, estas oportunidades mmrnnde la implementacion de
politicas nacional&y provinciale&*

Por ultimo, una mirada sobre los actores que inapoisel ingreso del problema en la
agenda municipal arroja, como puede observarsesigueente cuadro, la preeminencia
del Ejecutivo municipal, seguido por los planesatégicos y la presencia de politicas
provinciales, para, por ultimo, encontrar un cadoge Colonia Caroya, en el que la
iniciativa fue de los productores locales.

En este punto se puede concluir que el ingresagipdliticas de desarrollo econémico
en la agenda municipal es producto fundamentalmeatde sector publico vy
particularmente del proceso de toma de decisiopegabierno local. Asi, llama a la
reflexion no tanto ldiperpresenciadel sector publico como la casi nula presencia del
sector privado con relacion a este aspecto. P@anto, el ingreso de la problematica del

8 |as primeras fueron, para el caso de EsperanPapgtama de Apoyo del Desarrollo Productivo Local
(PPDL) que promovia por ese entonces la Secretiri®esarrollo Social de la Nacion; para el de
Rosario, el impulso a la creaciéon de Agencias Regés de Desarrollo que brindd la Secretaria de
Pequefias y Medianas Empresas (SEPYME) del Ministigi Economia de la Nacion. En este caso, si
bien en el Plan Estratégico de Rosario (PER) setgdba en 1998 la necesidad de generar un nuevo
instrumento de gestion publico-privado para fomemtamplementar orientaciones comunes para el
desarrollo, esta accion no se concretd sino dos @égspués, cuando, alentado el Municipio por l&ipal

de la SEPYME, se puso en marcha la politica esddadiaa tercera politica nacional que se constitryd
una oportunidad fue la nueva Ley Federal de EdGna¢i995), que permitié reformas en el sistema
educativo en el sentido que requerian en Colazo.

8 Las politicas provinciales que funcionaron coma oportunidad estan relacionadas con dos casos de
cooperacion intermunicipal. Estos son los de Millaria y Cutral C6 - Plaza Huincul. En el primero,
como se dijo, la conformacion del ente intermurdEBNINDER respondié a la exigencia del gobierno
provincial de constituir estas instituciones addsctos de suscribir el Pacto de Saneamiento Fiscal
cancelar las obligaciones de los municipios condagmnismos provinciales. En el segundo, el Ente
Autarquico Intermunicipal de Cutral C6 y Plaza Huwih (ENIM) se constituyé como respuesta del
gobierno provincial a los reclamos de ambas conadl@d. En este Gltimo caso la deteccién del problema
condujo a la presion para que otro nivel del Estselchiciera cargo de la solucién. Asi, la politica
estudiada no se incorporo a la agenda municipalaipartir de la decision provincial de crear &stie y
transferirle la explotacion de un pozo petrolero.
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desarrollo econdémico local en la agenda local eslymto casi exclusivo del sector
publico y en particular del propio municipio.

6. 2. La formulacién de la solucion

Luego de la identificacion del problema se procaddisefiar la politica destinada a
tratarlo. Se trata de la evaluacion de las digtiofaciones de solucién para escoger la
mas adecuada, y la elaboracibn de un programa d®nas destinado a la
implementacion; se trata de armonizar los critetdosicos y politicos. Efectivamente,
es una tarea politica en tanto requiere de unaidéin en un sentido determinado y, a
su vez, técnica, en tanto demanda tareas espsciestinadas a obtener la mayor
eficiencia y eficacia.

En este caso, se definira quiénes propusieron llecién, cdmo participaron otros
actores en ese proceso y cual fue en nivel de farawadn de la politica (si se elabord
un diagndstico, e informacion y planificacion ptagas).

6. 2.1. Quiénes propusieron la solucion

La solucion fue propuesta, en una amplia mayooeagepmunicipio. Dentro de éste la
iniciativa provino del intendente, en ocho casas;fuhcionarios técnico-politicos en
diez casos y un caso particular lo representa mal&eion para el Desarrollo de Cafiada
de Gémez, que fue creada a propuesta de la baapadiora del Concejo Deliberante.

Fuera de la o6rbita especifica del gobierno municg® destacan las soluciones
propuestas por los planes estratégicos (con 4 kases particular la de Colonia

Caroya, que fue elaborada por la cooperativa |deéalalmente, dentro de la esfera
estatal se destacan las soluciones propuestaagpprdvincias de Neuquén para Cutral
Co6 y Plaza Huincul, y de Cérdoba para Villa Maria.

6. 2.2. La participacion de otras instituciones

Ahora bien, la centralidad que ocupa el municipicecemomento de la formulacién de
la solucion va a acompafada de una apertura ankulta de las organizaciones de la
sociedad civil local y dependencias de los otreslas de gobierno. De esta manera, el
proceso de formulacion de la solucion se nutre aeparticipacion de actores
especialmente convocados. Pero el objetivo cedéasta incorporacion se encuentra
en la busqueda de legitimidad para la politica gideoy el gobierno en general.
Ademas, en todos los casos analizados se obsemenadciones con instituciones
extramunicipales. En efecto, en 16 casos se radstparticipacion de organizaciones
sociales, en 18 de tipo empresarial, en 9 de gusermrovinciales, en 7 de
universidades, en 5 de organismos del gobiern@nakien 4 de otros municipios y en
2 de organizaciones extranjeras.

Asi, sin perder la centralidad en el proceso, ehigipio obtiene legitimidad mientras
que la politica en cuestion es sometida al acudedims actores claves, a una revision
juridico-legal y acerca de su pertinencia técnicaistentabilidad econdmica, segun los
casos. Efectivamente, la participacion de los astgociales y empresariales tiene por
objeto dotar de sustentabilidad social y politicdaadecision a tomar. La de los
organismos provinciales esta ligada a consultagesdd viabilidad juridica —
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particularmente en aquellas provincias que no poaegnomia municipal— y técnica

del emprendimiento, asi como a la busqueda dedsi@# financiamiento. Similar a lo

que se observa con relacion a los organismos d# nacional. La participacion de

universidades y organismos internacionales se tarien la busqueda de solvencia
técnica y prestigio para la propuesta. Finalmdatde otros municipios se circunscribe
a las politicas de cooperacién intermunicipal.

6. 2.3. El nivel de formalizacion y planificacion d la politica

Como se ha dicho, esta etapa contempla la elaboraa la solucién y por lo tanto
incluye el momento del diagnéstico sobre la sithiagi la planificacion de las etapas en
que se organiza la implementacion de la politicaorA bien, la cronica escasez de
formalizacién de las politicas que caracteriza sartanicipios argentinos dificulta el
estudio de estos aspectos.

En este caso, con excepcion de los diagnostic®raldos en el marco de los planes
estratégicos y algunos desarrollados por técnieosniversidades (Florencio Varela),
los niveles de formalizacion son muy bajos. En gsteco, se encuentran entre los mas
desarrollados el relevamiento de actividades ecawproductivas y demanda de
capacitacion laboral y empleo desarrollado en Buktadryn, y un analisis FODA
elaborado en reuniones con productores en la ttazhlde Aguas Calientes. Pero, lo
comun es encontrar diagnoésticos elaborados endsigeuestos aceptados localmente o
sobre informacién subjetiva y, generalmente, de itigpresionistas.

En este sentido, se debe recordar la escasa cagapieé poseen los gobiernos locales
para obtener y generar informacion confiable y ipente, particularmente para la
elaboracion de politicas de desarrollo local. Lasos analizados no son la excepcion.
Excluyendo los que derivan de la planificacionastgica y aquellos que contaron con
relevamientos especificos (Puerto Madryn, Malargiie Florencio Varela), la
informacion disponible para la elaboracion del di@ggico ha sido insuficiente.

Por su parte, la planificacion de las etapas deyqmto es muy heterogénea. Se puede
observar que la formalizacion de las politicas sgidan aplicado se incrementa en la
medida en que, primero, son producto de la plauftn estratégica y, segundo, reciben
financiamiento externo, tanto provincial como naeioo internacional. Asi, se detectan
dos elementos que estimulan la formalizacion deddisicas estudiadas: por un lado, la
participacion de diferentes actores, lo que demadalefinicion de pardmetros
previamente establecidos para que cada uno puetaicadecuadamente su rol; por el
otro, los requerimientos que generalmente estahleaeentidad externa al municipio
para otorgar financiamiento, que demandan la fawowih y planificacion de las
acciones que conduzcan a su implementacion.

6. 3. La implementacién de la decision
Esta tercera fase contempla el momento de la tarla decision y el de las acciones
destinadas a implementarla. En el primero, el gabd#e toma la decision gmner en

marcha la politica seleccionada y plasma esa detecion a través de un acto
administrativo. De esta forma la decision se t@feativa y publica.
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En los casos estudiados, la decision final de imetdar la politica quedd en manos del
intendente municipal. En efecto, incluso en lososasn que la primera decision de
implementar una determinada politica se tom6 emaco del plan estratégico, se
requirio de la decision final del jefe politico grainistrativo del municipio.

La implementacion consiste en la ejecucion de tasones. Para su analisis se han
seleccionado tres puntos centrales; la estructurachatica, la articulacion con los
actores sociales y las relaciones intergubernanesnta

a. La estructura burocratica

En diecisiete casos se crearon nuevos organisnmeahea: las Agencias de Desarrollo
Local (Bahia Blanca, Rio Grande, Rosario y Trelgwgs institutos o fundaciones que
cumplen la funcion de las agencias de desarrolloDgpartamento de Desarrollo
Productivo de Aguas Calientes, la Fundaciéon paiaeshkrrollo de Cafiada de Gomez,
el Instituto de Desarrollo Local de Florencio Varetl IMPTCE de Lomas de Zamora,
el Centro Regional de Apoyo y Desarrollo a la Manpresa “Elisa de Zlauvinen” de
Marcos Juarez, el ICEDEL de Rafaela). Los organssmi@rmunicipales (como el Ente
Autarquico Intermunicipal de Cutral Cé - Plaza Huih el Consorcio del Corredor
Productivo en el Sudoeste de la provincia de Buémes, y el Ente Intermunicipal de
Desarrollo Regional de Villa Maria), las incubadode empresas (en General Pico y
Olavarria) y un Banco de Microcréditos en Firmat.

Otras tres politicas analizadas se implementarsdadaeparticiones municipales
creadas con ese fin. Son los casos del PROMEP dehReal Programa Municipal de
Apoyo a la Produccion y el Empleo (PROMAPE) de Marduarez y el Instituto
Municipal de Desarrollo de Palpala. En este Ulticaso es el Departamento de
Turismo, que depende de este Instituto, el quelemgnta el programa de reconversion
en Palpala. , Finalmente, en cuatro casos lasqaalise implementaron a través de las
oficinas municipales destinadas al estimulo a ladyeccion (Malargle, Esperanza,
Camilo Aldao y Colonia Caroya).

En cuanto a la articulacion de las politicas deadelo econdémico con otras
implementadas en el municipio, se encuentra un rpam® dominado por la
fragmentacion y el compartimentalizacion. Efectieate, solo en cinco casos se hallo
cierto nivel de articulacion con politicas de otéasas, destacandose las de tipo social,
particularmente las ligadas al empleo.

b. La articulacién con los actores sociales

Si bien es ampliamente reconocido que las politdmsdesarrollo econémico local
tienden a incorporar a los actores locales, esnpete establecer cuando y por qué se
genera esa incorporacion. Asi, como se vio, enrimep momento se produce en la
etapa de la elaboracion de la solucion, en la gqeeattores locales son consultados.
Ahora, la etapa de la implementacion demanda urpoamiso mas activo tanto del
municipio como de los actores locales que se imvalu Se trata, entonces, de
participar en las acciones concretas y de apoitaginatipo de bien, tangible o
intangible, o servicio al proyecto que se ponenancha.
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En este estudio se puede observar como el entradeaeotores se va multiplicando y
enrigueciendo con la incorporacion, fundamentalmermte organizaciones de la
sociedad civil (en 14 casos), de empresas y orgeioizes empresarias (en 23 casos) y
de las universidades (en 15 casos), mientras quasesnula la participacion de los
sindicatos (solo en 5 cassos).

La presencia de las organizaciones empresariagsesimversal, seguida por la de las
organizaciones sociales y las universidades. Lmgyo resulta esperable en la medida
en que se trata del actor imprescindible parawdatigoliticas de desarrollo econémico.
Sin embargo, el analisis de los aportes efectigabzados para la implementacion de la
politica abre interrogantes sobre su efectivo compso. Por otro lado, la presencia de
las organizaciones sociales se explica a partiffudgte componente social que estas
politicas tienen, puesto que en general estdn aaxial combate del desempleo v,
ademas, refleja que el desarrollo econémico noesponsabilidad exclusiva de las
empresas y el Estado sino que requiere del compoonde las organizaciones de la
sociedad civil. Por su parte, la integracion deulsisersidades en estas politicas se debe
a que se trata de instituciones cuya participag&mera prestigio, a la vez que tiende a
legitimar técnicamente a la politica o a las acesoemprendidas, motivos por los cuales
su incorporacion es alentada por el municipio. IRieate, llama la atencién la casi nula
presencia del sector sindical, situacion que setaras llamativa en la medida en que
la OIT cuenta con una politica especifica y actieaestimulo al desarrollo local. Sin
embargo, se conjugan dos elementos que permitelicaxgsta ausencia: uno, el
descrédito institucional que sufrid el sindicaliserg@entino durante la década de los
noventa, y el otro, la conducta aislacionista ypoocativa que estas instituciones
cultivaron en el periodo analizado.

Ahora bien, también se ha podido constatar unasasosovilidad de los actores
involucrados. En efecto, la gran mayoria de los sgiencorporaron lo hicieron en
caracter de consultados en el momento de la définide la politica a seguir, v,
fundamentalmente, en el comienzo de la etapa dingmtacion. Una vez puesta en
marcha la politica a través de acciones concreggestringe la incorporacion de
actores, y se pueden registrar bajas de aquellyqu diferentes razones, se excluyen.

En los casos analizados se ha podido constataresicasa incorporacion de otros
actores. La explicaciéon de este fendmeno se puerdentar en la centralidad que
adquiere el municipio en la definicion de la refeccon los actores sociales, ya que la
incorporacion de éstos se debe generalmente aneocatoria de aquél. Asi, en
veintitrés de los veintiséis casos fue el municgligue convoco a los actores locales a
sumarse a la politica.

Esta misma relacion se puede encontrar en lo (pecta a los aportes que cada actor
realiza. El principal peso de los aportes realizadezae en los gobiernos locales, que
con un 80% de los casos realizan contribuciones@uizas, a través de la financiacion

o co-financiacion de las actividades que se ponanarcha, y provee recursos fisicos y

humanos, en tanto se utilizan las instalaciones ylestina personal municipal para

implementar las politicas.

Los aportes que realizan las otras institucionealés se concentran en los recursos

humanos (en el 62% de los casos), contribuyenddoaas de trabajo, a veces de tipo
voluntario en el caso de las organizaciones s&iglele caracter técnico, por parte de
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las universidades y algunas empresas. Las conoiies econOmicas de las empresas
son los aportes menos extendidos (solo en el 23%sleasos) y se trata de cuotas
societarias en el caso de las agencias de desayrdé emprendimientos particulares.

Ademas, los empresarios suelen financiar las detilés concretas que los tienen como
beneficiarios, particularmente las de capacitacién. estos casos los gastos fijos
(personal, equipamiento) son sostenidos por el eipiaj mientras que el costo de la

actividad es absorbido por los participantes meediaranceles.

c. Las relaciones intergubernamentales

La articulacion de las politicas municipales comdtros niveles del Estado y con otros
municipios ofrece una amplia gama de combinacioAesontinuacion se analizara la

articulacion con los organismos nacionales y praies, asi como la de tipo

intermunicipal.

La primera observacion que se puede presentarfiseera que estas relaciones se
generan “desde abajo”. Son los municipios los guaavilizan para interactuar con los

organismos provinciales y nacionales buscando aphar la oferta de recursos que
éstos ofrecen y tratando de adaptarlos a sus egeetos. En segundo lugar, se puede
apreciar una frecuencia similar entre la articdlagile los municipios con organismos

nacionales y provinciales, aunque los primerostianayor presencia.

La articulacion entre los municipios y los organisndel Estado nacional se observa en
16 de los 26 casos, destacandose la participaeidMidisterio de Desarrollo Social y
el INTA (los dos con la presencia en 8 casos) $deretaria de la Pequeia y Mediana
Empresa (con una presencia en 7 casos).

En el primer caso, se trata de las politicas quermtan en la relacion del sector
productivo con el social, para las cuales los @ogs mencionados son vitales. Los
dos segundos se refieren a los organismos nacsorddelicados a los actores
econdmicos centrales para el desarrollo localptosluctores rurales y las pequefias y
medianas empresas. En este sentido, llama la ateteiescasa participacion de la
Secretaria 0 Subsecretaria (segun el momento dsequate) de Asuntos Municipales
(con apenas 2 presencias).

Otro tanto ocurre con la articulacion con los orgianos de los gobiernos provinciales.
Efectivamente, también aqui sobresalen los que &gtdos al sistema productivo (con
una presencia en 8 casos).

Por su parte, el analisis de los aportes de loanimos nacionales y provinciales
presenta un panorama diferente al de las empresgsnizaciones sociales y

universidades, puesto que sobresalen los aportescdesos econémicos y se reducen
considerablemente los humanos. Esto se debe, fumiaimente, a la distribucion del

gasto publico que se concentra en los niveles nalgs y provinciales y que genera una
relacion de dependencia econdmica y financieraslenlunicipios respecto de los otros
niveles del Estado.

Por otro lado, esta situacion favorece el desaradl los funcionarios municipales que
poseen la capacidad de acceder a las fuentesasheitimiento publico. El acceso a esos
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recursos se produce por tres vias fundamentales.dérellas consiste en detectar la
existencia de programas nacionales o provinciates flmanciamiento y ajustar la
politica a los parametros de dichos programasa®b ce las politicas que se generan
para aprovechar una oportunidad —ej.. Esperangafg. via es que, una vez definida
una politica, se procede a recorrer las oficinddigas para detectar los programas que
pueden apoyarla. Finalmente, la tercera tiene lagando desde los niveles superiores
se ha disefiado una politica que requiere de unarnmemtacion local.

Finalmente, surge claramente que los recursos [mwapoliticas de desarrollo
econdmico local provienen del sector publico y dpaeresultado sumamente dificil
obtener recursos econdmicos del sector privado.ef&cto, a lo antes sefialado se debe
agregar que en 17 de los 26 casos se registraootesgconomicos del nivel nacional.

6. 4. Los mecanismos de seguimiento y evaluacion

En esta ultima fase del proceso de las politicddigas se rastrearan y estudiaran los
mecanismos de seguimiento y evaluacion que conteni@é experiencias analizadas en
lo referente a los instrumentos técnicos destinadogsdir su eficacia y eficiencia.

En 16 de los casos estudiados se disefiaron mecanimmmales de seguimiento y
evaluacion. Entre éstos se encuentra una ampliedaar de modalidades: formularios a
ser completados por los beneficiarios y las Pyimésrmes al Consejo Asesor, a traves
del Plan Estratégico de Desarrollo, por profesemaépresentantes de los organismos
técnicos. También, en diversos casos se obseryarageso de monitoreo sobre las
acciones desarrolladas, con herramientas metodaggue permiten procesar y
analizar informacién cualitativa y cuantitativa. Beneral se lleva a cabo a través del
area municipal a cargo del programa, por capaaiadautorizados desde la unidad
ejecutora o mediante informes de gestion o depgr@dico. Adicionalmente, existen
instancias de monitoreo por parte de la sociedat] como las comisiones especificas
de los planes estratégicos.

Pero también es necesario sefialar que la consoetizddificultad de los municipios
para generar informacién destinada a la toma disidees produce que, en general, se
carezca de informes con indicadores y datos efitaisconfiables sobre resultados.
Los informes suelen referir afirmaciones generalestérminos de una mejora en la
capacidad de exportaciéon o que se fortalecio uernhiado sector de la produccion,
pero no proveen informacién estadistica que puestaiser esas afirmaciones.

Finalmente, del analisis de los casos se pueduafique la existencia de mecanismos
de evaluacion depende de cuatro elementos: el tageimunicipio, la complejidad de
la politica implementada, la participacion de astocon capacidad técnica, y el
financiamiento externo, particularmente cuandoragtde uno de tipo internacional.
Asi, cuanto mas grande es el municipio mas pod#uks tiene de contar con equipos
técnicos capaces de generar informacion para ladgesaunque esto no puede ser
tomado como una regla general, particularmente retacion a los municipios del
conurbano bonaerense. Cuanto mas compleja sealitegpamplementada mayores
mecanismos de seguimiento y evaluacién generaré. efeonplo, las agencias o
institutos de desarrollo tienen mayores capacidgdedos programas de otorgamiento
de subsidios a microemprendimientos. La incorporadie instituciones con capacidad
técnica, como por ejemplo las universidades, ellINTel INTA, incrementa estos
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mecanismos, pero lo hacen particularmente paraseindpeiio de un proyecto particular
y con un perfil definido por sus propias caractmas. Por dltimo, cuando existe

financiacion internacional se suelen requerir msoans de seguimiento y evaluacién
gue contemplan indicadores, pero, a su vez, esdgamsmos se suelen circunscribir al
proyecto particular que se financia y no a todaoléica implementada.

6.5. Algunas reflexiones y conclusiones preliminares

Hasta aqui se ha analizado el proceso de las gaslitmunicipales de desarrollo

econdmico local con relacion a sus distintos moo®erA continuacion se procedera a
hacer lo propio con tres elementos que se considematrales para el desarrollo local.
Para esto se toma como base lo recientemente eéapyiese incorpora, ademas, la

informacion provista a través de entrevistas aiurarios y académicos, la revision de
otros casos, y el analisis de la bibliografia resipa. Los elementos en cuestion son la
presencia o ausencia de una estrategia local @derdéds, la obtencion de los recursos
necesarios para la implementacion de las politicas,comportamiento de los actores
sociales que se consideran centrales en estospgeoce

En primer lugar, entonces, se aborda la cuestida dstrategia local para el desarrollo.
La literatura clasica sobre este tema sefiala lasidad de contar con una estrategia
local, debidamente consensuada, que otorgue umandeada direccion al esfuerzo
emprendido. En el mismo sentido, desde la persfgeds este trabajo se considera que
para poder hablar de desarrollo local en los t&maqui acordados es fundamental
contar con una estrategia local que permita seleaci organizar y privilegiar las
politicas, las lineas de trabajo, las accionesiyMarsion de los recursos.

Para esto el proceso méas recomendado por la litaras la planificacion estratédica
En Argentina, desde mediados de la década de enteose produjo una abundante
proliferacion de planes estratégicos locales. $nbaggo, en este trabajo no se ha
podido constatar una relacion estrecha entre pianibn estratégica y politicas
municipales de desarrollo econémico 168aEn efecto, si bien se pueden encontrar
programas de desarrollo econémico local que previede la planificacion
estratégic¥, no constituyen la mayoria de las experienciasrdigas. Asi, desde esta
perspectiva los resultados concretos de la mayiriastos planes arroja un saldo
bastante pobre con relacion al esfuerzo emprendido.

Un primer andlist€ de las principales experiencias permite plantase tps dos
principales problemas que conspiraron para que sstediera han sido, por un lado,
gue en numerosos casos han quedado solo en laylemase han implementado las

% La planificacién estratégica constituye un temmamente relevante que excede los limites de esta
tesis. La decision de no abordarlo de manera d&eein este trabajo se tomé teniendo en cuenta dos
cuestiones centrales. Una, que por su magnitudjuezia requiere un estudio que demandaria, por si
mismo, otra tesis. Por otra parte, ya es objetotdes investigaciones en curso, desarrolladas {pos o
investigadores. La otra cuestion es que en eldwass de la investigacion no se ha podido constetar
relacion estrecha entre la planificacion estratégiclos programas o instituciones generados para
implementar las politicas aqui estudiadas, porue sg aborda el punto sélo con relacién al tema que
ocupa este trabajo.

8 Se puede ver el punto dedicado al origen de Ii§gas en este capitulo.

87 Como se vio, son los casos de Trelew, RosariojeBBlanca y Camilo Aldao.

8 Es producto de los casos abordados en esta igaeisth mas una revisién de la literatura y algunas
entrevistas efectuadas, por lo que requiere unamnmgfundizacion y acabada demostracion.
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acciones que los planes demandaban. Las razonesxgliean esto son de una gran
variedad, y abarcan cuestiones politicas (ya segupal plan lo impulsé la oposicion,
porque derivd en propuestas que no se encontraibda agenda gubernamental o
chocaban con los interesas del gobierno de turnsimplemente porque el poder
politico nunca pensé implementarlo y lo impulsoé pecesidad de legitimacién politica
o simple moda), econémicas (no se contaba conelmgsos necesarios) o de gestion
(no se poseia la capacidad para implementar lasialees tomadas). El segundo
problema detectado, y relacionado con el anteserencuentra en la cuestion de la
temporalidad de la planificacién. La mayoria de ptames estratégicos municipales se
proponen pensar la ciudad con una perspectiva o weinte afos, pero las propuestas
de actividades concretas y perentorias suelenesargles y difusas. De esta manera se
diluyen las soluciones a las dificultades conterapeas y urgentes. Asi, estos dos
problemas parecen haberse complotado para evitrlajunayoria de los planes
estratégicos en Argentina pudieran otorgarle udadsro sentido al desarrollo local.

Ahora bien, si la planificacion estratégica es gaingente aceptada como el camino
Optimo, también es necesario reconocer que exjatgpuestas que se han disefiado
especialmente para el desarrollo local y ofrecesionges mas gradualistas. Las dos que
mayor influencia han tenido en Argentina son ldfPdegrama DelNet y la CEPAL. En
ambos casos se otorga suma relevancia al diagn@sita situacion y a los objetivos
gue se buscan alcanzar como elementos indispesg#blena adecuada estrategia. De
esta manera, también se puede comenzar con pecafiases concretas que vayan
marcando el camino, siempre y cuando esas accgandsstinen a resolver problemas
locales socialmente reconocidos y se puedan aticsinérgicamente con otras
iniciativas que se direccionen en un sentido detexdo. Sin embargo, como también
se vio, ni el diagndstico ni la elaboracion de tges mensurables son comunes en las
experiencias argentinis

De esta forma, la ausencia de una estrategianembs una direccion, para las politicas
aqui estudiadas, genera una suerte de agenda palinicducida por las fuerzas
extralocales que tienen capacidad para financiaan@o esto sucede, las politicas de
desarrollo econémico se mueven a merced de lasundeides externas, relegando a
un segundo plano la vision y necesidades localsta Euestion se conecta con el
segundo tema a tratar, el de los recursos.

Como se vio, el principal aporte de recursos ecacasrse efectla por parte del sector
estatal, en sus distintos niveles. Por lo tant@mbi@ncion de recursos estatales resulta
crucial para la suerte de cualquier politica quaasa decidido llevar adelante. De esta
forma, la busqueda de recursos extralocales setariindamentalmente, a detectar y
obtener los disponibles en los programas proviesiglnacionalés

Ahora bien, contar o no con un rumbo definido genex su vez, dos formas
diferenciadas para la busqueda de recursos. Ptadon la que se podria denominar
como “de tipo enddgeno y espectro especifico”, or, @ro, la de “tipo exdgeno y
espectro amplio”. La primera se observa cuandouwglicipio ha definido su politica y
ha comenzado a implementar acciones propias, yrt&d pa@ esa situacion procura

8 En este punto es necesario sefialar que los awelesidel Estado, que cuentan con mayores recyrsos
posibilidades, tampoco estan habituados a unafigiacivn con las caracteristicas mencionadas.

% Como también se vio, en algunos casos se proaucbtencion de financiamiento internacional de
organismos de cooperacion.
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obtener recursos para una actividad, linea de jtrabarama de la produccién
determinada. Es el caso de la mayoria de las exmpiais estudiadds

La otra forma de basqueda, que, como se dijo, sdepdefinir como de “tipo exdgeno
y espectro amplio”, se caracteriza por adaptapddisicas locales a las caracteristicas de
los recursos extralocales que se puedan obtenetrddae esta forma se encuentra una
amplia gama de situaciones que pueden agruparsa emenos, dos variantes. Una,
cuando el acceso a una linea de financiamientoerglenente publico, genera la
implementacion de politicas que no ocupan un ludgstacado en la agenda del
gobierno local y que se desarrollan a partir detimedo que produce el
financiamientd®. La otra se observa en casos donde una determuéitiaa, incluida

en la agenda del gobierno municipal, no se impleafi@npor falta de recursos y se pone
en marcha ante el surgimiento de politicas nacsnalprovinciale$ que la respaldan.

Como se puede observar, la relacion entre estsat@gi presencia o ausencia) y
recursos es relevante en la medida en que la eréescasez que enfrentan los
municipios genera una dependencia de los recuestipal extralocal que puede afectar
y hasta reorientar el desenvolvimiento de las ipaBtde desarrollo local y la propia
orientacion de dicho desarrollo.

El tercer elemento en cuestion es el del compodatmide los actores del desarrollo
local. En el Capitulo 4 se realizé una presentaciérlos actores que se consideran
centrales para el caso argentino, que, como sedady son los empresarios y sus
organizaciones, y las de la sociedad civil. A comcioOn se presentan algunas
reflexiones en torno a sus comportamientos.

Una primera caracteristica de la relacion entrereggpios y municipios que se observa
es la radialidad que los primeros establecen c@st&do. En efecto, la relacion puede
ser directamente empresa-Estado o a través déhaaras, pero siempre teniendo al
Estado en el centro. La articulacion horizontatempresarios es un bien escaso en
los escenarios locales, y las camaras que los agiignen como misién primordial la
defensa corporativa. A su vez, el nivel del Estenio el que se relacionan es nacional,
provincial o municipal dependiendo de la relevam@ada empresa y del tema a tratar.
Efectivamente, las grandes empresas y organizaciemepresarias se relacionan
directamente con el nivel nacional y provincial &sttado, y rara vez consideran al

1 Como ejemplo de obtencion de recursos econémiac®males y provinciales se puede mencionar el
Plan Estratégico de Bahia Blanca, los institutosdesarrollo local de Florencio Varela y Lomas de
Zamora, y la Agencia de Desarrollo Local de Treleav.obtencién de recursos nacionales se observa en
la Agencia de Desarrollo de Rio Grande, el plared®nversion de la industria minera al turismo en
Palpala, Jujuy, y el dedicado a la industria debwen Colina Caroya, entre otros casos. La finaitoia
proveniente exclusivamente de presupuestos praawies proporcionalmente menor, pudiéndose
destacar como ejemplo solamente la incubadora deesas de Olavarria. Finalmente, también se
encuentran iniciativas para las que se obtuviepmmtas de la cooperacion internacional, entre lessg
destaca la politica implementada por Rafaela yeWwef, en menor medida, Colonia Caroya y Camilo
Aldao, dentro de los casos estudiados.

°2Un ejemplo claro es el Plan “Manos a la Obra”, haggenerado la aplicacién de politicas municipales
para aprovechar esos recursos.

% Un ejemplo es la creacién de la Agencia de DebarRegional de Rosario, que si bien figuraba entre
los objetivos del Plan Estratégico local, reciérc@estituyé dos afios después, estimulada por [Egaol

de creacion de esas instituciones implementadéag®ecretaria de la Pequefia y Mediana Empresa de la
Nacion (SEPYME).
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municipio como un interlocutor con el que se puedkardar cuestiones que superen
los problemas de habilitaciones e inspeccionesgderglad y higiene. Por lo tanto, son
las Pymes y sus camaras locales las que mas semela con el municipio en la nueva
|6gica del desarrollo local.

En segundo lugar, la relacion del sector emprdsada el municipio es directa o
intermediada segun el tamafio y la relevancia da eatpresa. Asi, la capacidad de las
camaras empresarias para obtener resultados etasion con el municipio es mayor
gue la que puede tener una sola empresa, excego@se trata de una compafia de
suma importancia en la ciudad y/o que represerdalarias mayores fuentes de trabajo.
A su vez, esta relacidn se caracteriza, generaém@at constituirse en términos de
lobby e influencia. Tradicionalmente el objetivd dector empresarial ha sido obtener
ciertas ventajas, que suelen centrarse en temastanios (vinculados a las tasas
municipales y al papel de los grandes contribuygngede habilitacién e inspeccion,
aspecto que ultimamente incluye la problematicaiantél. Por otro lado, aspiran a
lograr apoyo politico e institucional en las nego@nes con otros niveles de gobierno.
La incorporacion de los programas de desarrollo@rico en la agenda municipal esta
modificando los temas de vinculacién, pero las e relacion requieren todavia las
modificaciones que la articulacién publico-privattananda.

La incorporaciéon del desarrollo econémico locall&mgenda municipal ha generado
una nueva relacion de tipo publico-privado condeaganizaciones de la sociedad civil.
Sin embargo, mayoritariamente dicha relacion sdocord, también, en forma radial
con el Estado y a partir de objetivos especificosl&viduales. Sigue siendo una deuda
pendiente la construccion de una visidn estratég@aconjunto de la sociedad. A su
vez, aunque en la década pasada se asisti6 alieatmnde redes interorganizacionales,
particularmente en el Gran Buenos Aires (Forni,1320080 es comun la cooperacion de
tipo horizontal para proyectos de desarrollo.

Para resumir este aspecto se puede afirmar qugereral, las relaciones entre los
actores sociales y el Estado tienden a ser radwle® influencia; sustentadas,
fundamentalmente, en practicladbbystas La radialidad se expresa en que el Estado
gueda en el centro del esquema de relaciones eetoefos distintos actores interactian
directamente con el municipio y escasamente etlye. &hora bien, los actores con
poder reconocido localmente tienden a utilizar rfluéncia para orientar o limitar,
segun los casos, las iniciativas gubernamentalesy mra vez tienen el poder de
vetarlas, con lo cual el Estado mantiene una ciedependencia para la toma de
decisiones.

De esta manera, para el caso argentino resulterdgeidque es necesario, todavia,
avanzar en procesos que permitan disefiar unaegstr@n forma consensuada con los
actores sociales que, entre otras cosas, orgamic@shueda y asignacion de recursos.
Sélo en la medida en que dichos procesos comieagemnerse en marcha se podra
avanzar hacia la constitucion de instituciones tpras locales que se conviertan en
sujetos de su propio desarrollo.
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Capitulo 7

El desarrollo local en el nuevo modelo de acumulai.
Un camino alternativo

Las modificaciones que se produjeron en la etapia g@st-convertibilidad han dado
origen a un nuevo modelo de acumulaciéon que sem@Esomo una nueva oportunidad
para el desarrollo local. Asi, en este capitulplaatean algunas alternativas que, a la
luz del nuevo escenario, permitirian que el delartocal se incorpore y contribuya a
un proceso de desarrollo con equidad. Para estqrierer lugar, se repasan los
elementos que aun no han podido alterar sustareni#dnalgunas de sus caracteristicas
heredadas. En este sentido, se reconocen dos imengjue merecen la atencion. La
primera, de tipo social, sefiala que no se haradibesustancialmente los indicadores de
distribucion del ingreso, aunque haya caido elrdet y la pobreza. La segunda, de
caracter territorial y regional, plantea que lasigliealdades regionales, lejos de
reducirse, se amplian.

En segundo lugar, se analizan otras condicionessqugresentan favorables para el
desarrollo local. Se trata de rescatar los elemseptoductivos del nuevo modelo, la
incorporacion en el discurso publico del concemaldsarrollo local o territorial, y las

nuevas politicas nacionales que modifican su opesahacia un sentido ligado al

enfoque del desarrollo local. Finalmente, se ptasealgunas propuestas de politicas
gue buscan incorporar el enfoque del desarrollallen un proceso de desarrollo con
equidad de alcance nacional.

7.1. La desigualdad social

Los datos sobre la situacion actual, lejos de pgm@s, vienen sefialando una mejora
en el desemperio de los indicadores sociales. Pladona diferencia de los noventa, el
crecimiento econdmico ha venido acompafiado poraldacdel desempleo, aunque
todavia se registra un elevado porcentaje de dpados. En efecto, la tasa de
desocupacion urbana pasé del 23,3 en mayo del &002,7 en el tercer trimestre del
2004. A su vez, la pobreza e indigencia tambiénevietrocediendo. La primera paso
del 57,5 en octubre del 2002 al 40, 2 en el seggedwestre del 2004 y la segunda del
27,5 al 15 en el mismo periodo ( Ministerio de Eouofa y Produccién de la Nacion
(2005).

Ahora bien, con estos datos, ciertamente alentadqueda pendiente el problema de la
distribucion del ingreso. En efecto, en los ultimomnta aflos se ha mantenido una
tendencia regresiva que ha conducido al pais desaciadad en la que en 1974 la
diferencia entre el 10% mas rico de la poblaci@h 0% mas pobre era de doce veces,
a una en la que actualmente esa diferencia sumeteelnta vecés

Ahora bien, la nueva situacion macroeconémica pahader detenido esta tendencia.
Como se observa en el siguiente cuadro, en loseposrafios de las nuevas condiciones

% En 1974 esta diferencia era, entonces, de 12 venekd88 se pasé a 18; en 1999 a 24; en 2001ya 28,
en 2003 a 31 veces.
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se percibe, incluso, una ligera modificacién adadencia regresiva, para lo que ha
colaborado la implementacion de los planes de emple

Cuadro IV
Distribucién quintilica del ingreso total familiar. Excluye SAC.
28 aglomerados de la EPH. Incluye planes de empldfn %

1 trim. |2 trim. |3 trim. |4 trim. |1 trim. |2 trim. |3 trim. |4 trim.
Quintil 03 03 03 03 04 04 04 04
1 3,20 3,36 3,44 3,67 3,92 3,84 3,97 4,02
2 8,30 8,23 8,42 8,68 8,83 9,02 9,05 9,17
3 13,69 | 13,38 | 13,71| 14,21 13,83 14,1( 14,26 14,36
4 21,87 | 21,65 | 21,08| 21,57 21,53 21,88 22,47 21,99
5 52,93 | 53,37 | 53,35| 51,69 51,88 51,32 50,2p 50,43
Total 100,00 100,00 100,00 100,0( 100,00 100,00 ,0m0Q 100,00

Fuente: Ministerio de Economia y Producdéria Nacion (2005: 42).

Sin embargo, al conservar los principales niumemdaddistribucion del ingreso de

2002 y pese a la tendencia mencionada, Argentinenc@ siendo un pais fragmentado
con un coeficiente de Gini de 0,53, equiparando,este sentido, a México y

sobrepasando a Costa Rica (0,46) y Uruguay (8°42)

Esta situacion se debe, fundamentalmente, a laa adetl salario, que se encuentra
todavia muy por debajo de los niveles de la déaatkior.

A su vez, dentro de los asalariados se registranuea&a asimetria que consolida la
distribucion regresiva del ingreso. En efecto, sdg8 datos de la Encuesta Permanente
de Hogares del Instituto Nacional de Estadistica@epsos (INDEC), en la primera
mitad de 2005 solo el 10% de los ocupados tuvienorsalario superior a los 1.500
pesos mensuales, mientras que el 70% de los oc&® millones) percibieron
ingresos inferiores a los 800 pesos mensualesggjetlimite de la canasta de pobreza,
valuada en 809 pesos mensuales. Asimismo, la rd#ads 13.700.000 ocupados del
pais recibieron menos de 550 pesos mensuales; &dreque se cuentan los
beneficiarios del Plan Jefas y Jefes de Hogar [psalos y una gran parte de los 4
millones de asalariados que trabajan en negro yequpromedio, ganan 500 pesos por
mes. Finalmente, el 30% (4 millones) perciben mel@350 pesos.

Asimismo, la fragmentacion dentro de los asalagaincrementa en los estratos mas
bajos. La mitad de los no registrados (1.400.00@gm&s —sin tomar en cuenta el
servicio doméstico y los planes de empleo-) pencilbe ingreso menor a 400 pesos
mensuales. El ingreso promedio de los cuentapespisb profesionales es de 482
pesos. Pero la mitad de ellos (otro 1,2 millon)agarenos de 350 pesos, y la mitad del
personal doméstico (medio millén) recibe ingres@nones a 230 pesos por ffed\
esto se suma que los asalariados no registradogeun ingreso que es 46% menor
al de los registrados (Ministerio de Economia ydBozion de la Nacion, 2005: 39).

% Fuente: Informe del indice de desarrollo humarra pa2002
% Datos de la EPH publicados €farin, 11/11/2005.
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Estos datos coinciden con los que sefalan que gdiéada brecha entre los
consumidores que se encuentran en los dos extréentas piramide social; lo cual es
percibido por los distintos sectores. En efect@ntnas un 40% de la gente de menores
recursos siente que su situacion socioecondémicee@mpen la otra punta de la
piramide el 35% de clase alta manifiesta estar vadamejot’. Superar esta situacion
demanda no soOlo una larga etapa de crecimientersdst de la economia, sino,
también, una necesaria intervencién del Estado garantizar que la situacion no se
solidifique o, como ocurrio en la década de losemba, se profundice.

7.2. Las desigualdades regionales

Este doble proceso de concentracion y crecienigutddad social y exclusion adquiere
particularidades regionales sumamente heterogékeastecto, la diversidad tanto del
impacto como de la capacidad de respuesta a laamsiwacion post-convertibilidad
demanda un analisis region por region y sectorspotor que escapa a los limites de
este trabaj. Sin embargo, se pueden realizar algunas obsenexigenerales que
resultan pertinentes con relacion al desarrolloalloiPara esto se toman tres
dimensiones, a saber: primero, la cuestion del fiand@ los productores; segundo, las
mas notables diferencias entre las regiones; \ergrcel impacto sobre el espacio
urbano y su efecto sobre las politicas municipales.

En primer lugar, entonces, se puede observar gimpelcto de la devaluacion en las
economias regionales tendié a beneficiar a aquelidas que domina la presencia de
medianos y grandes propietarios y la participaciérios grandes grupos econémicos,
mientras que en las que predominan los pequefatugioyes el impacto ha sido
menor. Sin embargo, es necesario sefalar que eflasjgue se benefician, “el ingreso
regional se ve fuertemente condicionado por losdga grupos econémicos que
compran producciones sin intenciones de reinvgrtistribuir en la region operada”
(Plan Feénix, 2003: 337). En otras palabras, el ggoc de concentracion y
transnacionalizacion de la economia argentina begalo un papel relevante en el
desarrollo regional a actores extralocales cuytesases no se relacionan con los de la
region, sino que aquella es vista, por estos atommo una mera cantera de recursos
naturales a explotar.

El abandono de la convertibilidad produjo un profmnmpacto en las economias
regionales que se caracterizan por la produccitpaguaria y, en parte, agroindustrial.
En efecto, el abandono de la paridad cambiaria niiej@ competitividad de la

produccion agropecuaria, que incrementd sus masgdaerentabilidad alentando la
exportacion de productos primarios con poco vajpegado.

Sin embargo, el fin de la convertibilidad tambié@mdio a consolidar una situacion
signada por la desigualdad, con una clara difesesicire los muchos perdedores y los
pocos ganadores. En efecto, “...aquellos que, agaxipracticas oligo o monopdlicas,
lograron permanecer en la actividad agricola, seromi beneficiados por las

" Los datos surgen de un estudio realizado por tsuttora CCR y el Instituto Econémico de la

Universidad Austral, cuyos resultados se publicam@larin, 9/11/2005

% Para una visién sobre las diferentes regionepalslse recomiendan los trabajos de Alejandro Rofma
(1999, 2000 y 2002) y las actas de las IV Jornaddsrdisciplinarias de Estudios Agrarios y

Agroindustriales, Facultad de Ciencias Economith®4, del 9 al 11 de noviembre de 2005; y para un
analisis por provincia de puede ver Plan Fénix 8200
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posibilidades de exportacion. Mientras tanto, geserdurante la década pasada, no
pudieron subsistir en el sector, quedaron excluydpasaron a engrosar las filas de la
pobreza y el desempleo” (Plan Fénix, 2003: 336).

De esta forma, segun el tamafio de los producteeepueden distinguir tres tipos de
comportamiento. Los grandes grupos econdémicos tiguirddo o arriendan tierras de
alta produccion que son explotadas en forma intanscuyo mercado es el exterior. La
base de su productividad se encuentra en los b@wefle escala de la utilizacion del
paquete tecnolégico que hoy domina la produccidmncalg. Ademas, estos grupos
econdmicos tienden a controlar la cadena vertiealadproduccion que, en muchos
casos, abarca desde la propia produccién (con wamtcipacion en el paquete
tecnoldgico) hasta la comercializacion en el egtefPor lo tanto, se apropian en forma
casi completa de la renta, derramando localmentefiseos s6lo en el area de
transporte y otros servicios. En este sentidomelcto en el empleo tiende a ser muy
pobre en la medida en que la tecnologizacion dprdéaluccion demanda escasa y
capacitada mano de obra calificada y, dependiemtidigb de producto, una mayor,
pero poco capacitada, mano de obra de bajos irggreso

En el sector de medianos productores se encudo@ue han orientado su produccion
al mercado externo, que se han beneficiado cores#figacion de las deudas y el
incremento de la rentabilidad por la doble via @lelévaluacion y el incremento del
precio internacional de algunos de lesmmoditiesque exporta la Argentina,
particularmente la soja. Sin embargo, en este iseptuticularmente de la region
pampeana, también se asiste a un proceso de amemta de los campos a los grandes
grupos economicos. Esta situacion ha permitido @hwsi productores sanear sus
deudas bancarias y pasar a vivir de rentas. Pargjembra intensiva a que son
sometidas las propiedades, junto con un notableepoode pérdida de actualizacion del
paquete tecnoldgico, a lo que se suma un pobrenlBoayeneracional, que envejece el
promedio de edad de los productores, abre muchesragantes sobre el futuro
productivo de estos propietarios.

Por otro lado, asi como los grandes productoresgmosn amplio control de la cadena
vertical de produccidn y comercializacion, los na@dis han retrocedido notablemente
en este aspecto. Esto se debe, fundamentalmdaterisis y cierre de gran parte de las
cooperativas agricolas que se dedicaban al acopoongrcializacion de la produccién
del sector. Esta situacion genera una mayor deperadde los grupos que se dedican a
la comercializacién y exportacion, que de esta fosm apropian de buena parte de la
rentd”. Si bien los altos precios y la elevada rentahilicde algunos productos
compensan al productor, particularmente de la regi@mpeana, en otros casos la
dependencia frente a las empresas comercializadatasta contra la propia
supervivencia de los productores.

Otro elemento que se observa en el comportamientosdmedianos productores, y que
se extiende a los que han pasado a ser rentistesdasiona con el destino de las nuevas
ganancias, que se orientan, por un lado, al reamuignto tecnoldgico, particularmente
al rubro maquinarias, y, por otro, como forma derah) a la adquisicion de bienes
inmuebles urbanos vy, finalmente, al consumo. Da esinera se ha estimulado el

% Un ejemplo se puede encontrar en la regién del ¥lle del Rio Negro, donde el cincuenta por cent
de la exportacién la realiz6é una sola empresa.
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comercio de las ciudades de la region, mientraassge a una revalorizacién de los
precios de las propiedades urbanas. Sin embartp,demmanda que se ha mostrado
sostenida en los ultimos afios no llega a derraemefltios entre los sectores ubicados
en la base de la piramide social.

Finalmente, los pequefios productores rurales dectesirfamiliar y minifundista —que
abundan en el Norte, el Oeste y parte del Sur d&d—pconservan su caracter de
economia de subsistencia. Si bien algunos dataosaimdina mejora en su situacion
relativa, se encuentran aun lejos de alcanzar dmtés de productividad que les
permitan ingresar competitivamente en el mercadtn Ee debe al creciente papel del
paquete tecnoldgico en la produccion agropecuaui@, por su complejidad y costo, se
encuentra lejos del alcance de este sector; adsegsuma que “carecen de capacidad
negociadora de su produccion en el mercado, desacak crédito bancario y de
posibilidad de reconvertir su actividad en térmieslos criterios de competitividad
hoy prevalecientes” (Rofman, A. s/f: 1).

En segundo lugar, se asiste a un nuevo procesorderracion territorial en donde
hay regiones que ganan y otras que pierden. Etoefe@sta composicion sectorial se
suma la concentracion de los ingresos y del consemdas grandes ciudades,
particularmente de la region pampeana, entre lassqudestaca la ciudad de Buenos
Aires. De esta forma se ensancha la brecha regitiElal4% de la inversion realizada
en el pais en 2004 se concentré en apenas cintcodisla ciudad y la provincia de
Buenos Aires, y las provincias de Cérdoba, Santg Mendoza. Las cinco provincias
mas atractivas concentraron el 84% del totalekembolsos en materia de transporte, el
77% del total nacional en maquinaria y equipo, Y@ de la construccion. Ademas
acapararon el 85% de la inversion en la industrianufacturera, el 81% en
comunicaciones, el 65% del sector primario y s@siy solo el 15% de la mineria. Por
lo que se puede sefalar que el grado de concentrdeila inversién se agravo con el
tiempo. La participacion de las cinco provinciastcaes subié 6,5 puntos porcentuales
desde 1999” (Garcia Delgado, 2005: 7).

En cuanto al impacto que esta situacion general essgacio urbano, se pueden
mencionar dos efectos centrales. Por un ladochifteacion™ y la reconversidit* de

la produccion agraria han generado una reduccida demanda de mano de obra en el
sector rural que ha conducido a una constante oigradel campo a los centros
urbanos. A su vez, la disminucion de la demandaa®o de obra para las cosechas, el
denominado “trabajo golondrin&?, también ha impactado negativamente en la
poblacion urbana, en la medida en que muchos aes éstbajadores habitualmente
viven en ciudades y pueblos y ahora ven reducidoabajo y mermados sus ingresos.

190 Este fenémeno afecta desde principios de la dédadas noventa a la poblacién rural, y gener6
algunas respuestas innovadoras en los gobiernatespccomo el Programa de agricultura organica
urbana de Camilo Aldao, que es analizado en egstigacion.

101 | a expansion de la superficie cultivada de sojahaeproducido por tres fenémenos. Uno, su
incremento relativo en la produccién de la regi@mpeana; en segundo lugar, la reconversién de
produccién tradicional, como el algodén en el Chacotros productos en el NOA; y finalmente la
incorporacion de nuevas tierras a partir del avaonbee el monte en todo el Norte del pais. Engelrsgo
caso, se ha producido una reduccion en la demamdaatio de obra para la cosecha de los productos
tradicionales.

192 Este proceso afecta a los trabajadores ruralesidiwha y se hace mas evidente en la region del NEA
por el proceso de maquinizacion de la cosecha gtedéh. Pero otros productos, como la vid para la
produccidn vitivinicola, o la fruta en el Alto Valldel Rio Negro, contintan demandando mano de obra
intensiva y relativamente especializada.
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Un segundo efecto que se registra, particularnasmao de las principales ciudades, es
el creciente proceso de fragmentacion urbana cpfamtiza la brecha entre zonas ricas
y zonas pobres. Esto se refleja tanto en el esddados edificios, en la limpieza y el
cuidado del entorno, como en la calidad de losigessurbanos y sociales, y en la
cuestion de la seguridad. Una ciudad rica con aitesles de consumo y bienestar
convive con barrios pobres sin servicios publicasglados con relacion a las
comunicaciones y sin transporff&sEn este sentido, el cambio de perfil de las deda
en cuanto al paso de un espacio de produccién adenconsumo, contribuye a la
fragmentacion en la medida en que son pocos lozgusumen y muchos los que no
producen ni consumen.

Ahora bien, tanto la mencionada migracion comongb@brecimiento de la poblacion
urbana tradicional generan una demanda de servigiosnos y sociales sobre los
gobiernos locales que, como se dijo, no poseemégares herramientas para afrontarla.
Sin embargo, las mejoras que se vienen produciendas finanzas publicas nacionales
gue se coparticipan a las provincias y de éstassamunicipios, junto con la
reactivacion de la produccién industrial y, patacmente, el florecimiento del
comercid®, alentado por el consumo de los sectores de n®yogeesos, generan un
relativo desahogo econdémico para las escasasratgasipales.

De esta forma, la mirada regional de los probledegasoncentracion y equidad arroja, a
los efectos del desarrollo local, una ensefanzaatelas formas que estos problemas
adquieren regionalmente son tan diversas que impidea solucién univoca y, por lo
tanto, demandan soluciones especificas a travépotidcas que contemplen las
particularidades regionales. Sin embargo, no s@gm® una simple vuelta a las
politicas focalizadas, sino que se trata de pemrsabprar e implementar politicas que
involucren a los actores regionales, tanto privadosio publicos, en las que los
gobiernos provinciales y los municipios tengan apgb primordial pero, sobre todo, en
las que el Estado nacional garantice el principtoeduidad territorial procurando
reducir las desigualdades regionales que afectpaial En este sentido, es pertinente
sefalar que sélo el Estado nacional es capaz dglic@sta funcion.

7.3. Fortalezas y nuevas oportunidades para el desallo local

El primer elemento sobre el que descansa gran garta nueva oportunidad que se
presenta para que el desarrollo local contribuya proceso de desarrollo con equidad,
es la profunda modificacion tanto de las condicsormomo de las politicas
macroecondémicas. Efectivamente, la salida de laeartibilidad y la puesta en marcha
de las nuevas medidas econdmicas han generado wdification en el
comportamiento de la macroeconomia argentina, cpu@p se vio en el Capitulo 3,
ingres6 en una etapa de crecimiento sostenidoesfaevez ha venido acompafiado por
la caida del desempleo.

103 En este punto es imprescindible sefialar que esténfeno no ha sido generado por la devaluacién
sino que es producto de un largo proceso que $engliad en la década de los noventa, pero que kasta
fecha la situacibn macroecondmica y las nuevasigagiimplementadas no han podido alterar.

194 Este elemento es importante porque, como se r@@grtbs municipios argentinos sélo pueden cobrar
tasas relacionadas con los servicios que prestanlopque el incremento de comercios e industrias
produce un ingreso propio directo por la via dehiasilitaciones e inspecciones y la tasa de seaird
higiene. A su vez, dependiendo de las diferentasidedles provinciales, perciben en concepto de
coparticipacién un porcentaje de lo que la prodmecauda por ingresos brutos.
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A su vez, en este crecimiento tiene un papel ratevéa expansion de la demanda
interna. En efecto, un trabajo de la SubsecretiiRrogramacion Técnica y Estudios
Laborales de la nacién (SSPTyYEL, 2004) demuestraelvante papel tanto en la
década de los noventa como en la recuperacionetmfemia posterior a la crisis.

El siguiente cuadro muestra la descomposicién eimiento del producto, siguiendo
la metodologia de H. Chenery. El crecimiento d&® B4 clasificado segun tres fuentes
o “estrategias” de crecimiento: una, que se dedeala expansion de la demanda
doméstica (DD); otra, resultante del incrementoladelemanda externa (DE), y una
tercera, asociada a la sustitucion de producci@oitada por produccién nacional (Sl).

Cuadro V
Descomposicion semestral del crecimiento del PIBge metodologia
de H. Chenery
Periodo 1994-2004

Variacion Demanda Sustitucion de  Crecimiento de
Afo del PIB  doméstica importaciones exportaciones
| 94 7,1% 8,4% -2,0% 0,6%
1194 4,7% 4,1% -0,7% 1,3%
| 95 -0,7% -3,7% 0,6% 2,2%
1195 -4, 7% -6,4% 0,7% 0,9%
| 96 2,3% 2,6% -0,3% 0,0%
Il 96 8,7% 9,3% -1,8% 1,3%
| 97 8,2% 8,9% -1,9% 1,2%
1197 8,0% 8,9% -1,8% 0,9%
| 98 6,4% 6,2% -1,0% 1,2%
1198 1,4% 0,8% -0,1% 0,7%
199 -3, 7% -4,9% 1,3% -0,1%
1199 -3,0% -3,5% 0,6% -0,1%
| 00 -0,3% -0,3% -0,3% 0,3%
1100 -1,3% -1,6% 0,1% 0,2%
101 -1,1% -1,4% 0,1% 0,3%
1101 -7,7% -10,0% 2,0% 0,3%
102 -14,9% -19,6% 4,6% 0,2%
1102 -6,6% -10,4% 3,2% 0,5%
103 6,6% 6,9% -1,1% 0,9%
1103 10,95% 12,5% -2,3% 0,7%
| 04 9,05% 11,3% -2,7% 0,5%
1104 8,68% 9,0% -1,9% 1,6%

Fuente: SSPTYEL (2004).

Como se observa, el componente de la demanda doméstel que mas importancia
tiene a la hora de identificarse las “fuentes” de&lcimiento. “En otras palabras, el
crecimiento de los afios noventa, y el relanzamiatgola actividad en el 2003,

estuvieron liderados por la demanda domésticaus# acomparfa la trayectoria del
producto a lo largo de la década... reafirmando gae alla de lo que suceda con el
marco institucional y econdémico, la economia aliganésta muy influenciada por la
demanda interna” (SSPTYEL, Op. Cit.:6).

Pero estos indicadores macroecondmicos no sélejaefuna saludable marcha de la
economia, sino que la composicién de este crecimipermite plantear que se esta

153



dando lugar a un nuevo modelo de acumulacién queosgene centralmente en el
sector productivo, relegando la valorizacion finare del capital. En efecto, la
contribucion porcentual al crecimiento del PIB settasladado de los servicios a los
bienes, y en particular se observa un relevantel pigh sector industridl”.

Ahora bien, resulta evidente que la recuperaciola @onomia no logra compensar, en
el escaso tiempo transcurrido, la magnitud del dafisado ni resolver los problemas
acumulados. Como reconoce el Ministerio de Econgmiroduccién de la Nacion:
“...pocos afios de crisis requieren, para que la eragn sea plena, varios afios de
politicas macroecondmicas consistentes conjunt@necdn politicas sociales
especificas” (Ministerio de Economia y ProducciEp05: 53).

En este marco, la preocupacion central que ori@npmlitica econdmica del gobierno
del presidente Kirchner se encuentra en garant@zaustentabilidad del crecimiento.
Para esto, en palabras del Ministerio de Econorfiegluccion: se “requerira continuar
priorizando los recursos propios como principahfeede financiamiento, haciendo un
uso racional y cauto de los flujos de capital exdsy de forma tal de maximizar la
autonomia en el manejo de la politica economicanymizar la vulnerabilidad frente a
los vaivenes de la economia internacional. ...Undigwmacion macro estable y la
preservacion de equilibrios basicos permitira: aevila volatilidad tipica del ciclo
argentino; reducir la elevada dependencia de lgssflvolatiles de ahorro externo;
recuperar crecientes margenes de maniobra pamif@g econdmica; preservar rasgos
inéditos de la actual salida de la crisis (entatadaja inflacion y apertura comercial)”
(Ministerio de Economia y Produccion, 2005a:41).

Sin embargo, el propio Ministerio reconoce quecasdiciones macroeconomicas son
una condicion necesaria pero no suficiente. “Estgcm revela entonces que una
configuracion macroecondémica sana y con énfase empleo es condicion necesaria
para corregir los desequilibrios acumulados. Sibago, es necesario seguir encarando
politicas, tanto macroeconémicas como puntualee gseguren un desarrollo
sustentable e inclusivo. Por un lado, la sostadddl macro permite evitar caer
nuevamente en situaciones donde reaparezcan psodesteterioro social prolongado.
Por el otro, las politicas puntuales deben ayudsorséener la equidad y la igualdad de
oportunidades para todos, y en especial para aguglfuienes las viejas politicas mas
han castigado” (Ministerio de Economia y Produccid@05: 54). Por lo tanto, se
requieren otras politicas que estimulen el cregiieon equidad.

Asi, desde la perspectiva del desarrollo local sedpn sefalar dos elementos
fundamentales. Por un lado, la incorporacién dshdello local o, en algunos caos,
territorial*®® en el discurso publico y, complementariamentepuasta en marcha de
politicas nacionales que entiendan al territoriG w@mo un sujeto que como un objeto
de sus acciones. Efectivamente, un primer elemeendstacar, sobre el que ha llamado
la atencién el trabajo de Costamagna (2005), astaporacion del desarrollo local en
el discurso publico. Esto se puede constatar ar gtuna revision de numerosos

195 En efecto, un andlisis de la contribucion sectosiacrecimiento del PBI (en precios de 1993)
demuestra que los sectores productores de binasopadel 33,9 % al 52% vy el de servicios del 66,1 a
48% con una marcada caida del sector fiancieroisiitio de Economia y Produccién de la Nacién
(2005a: 19).

1% Termino impulsado por la CEPAL.
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discursos de funcionarios de los distintos nivelek Estado, y permite afirmar que
“existe actualmente un discurso publico favorabl®BT'®" en todos los niveles del
sector publico, tanto nacional como subnacionah @wgersos grados de profundidad”
(Costamagna, Op. Cit.: 7). A su vez, esta nuewsaaibn es acompafada por la
proliferacion de actividades que abordan centraElngencialmente al desarrollo local,
generadas en los distintos niveles estatales wanealesde charlas y seminarios hasta
cursos de capacitacion. Estos dos elementos coprih entonces, a la instalacion del
desarrollo local en el debate nacional. Sin emhaggie discurso se encuentra aun lejos
de ocupar en la agenda publica el lugar que tuvbuena parte de la segunda mitad del
siglo pasado, el correspondiente al desarroll@mredi

Ahora bien, esta cuestion abre un interesante elelpatesto que pareceria que el
concepto de desarrollo local ha quedado demasigddd a una visibn municipal o
urbana del desarrollo, generando problemas paemdet el caracter territorial, en un
sentido amplio. En ese sentido, los conceptosletarrollo territorial (CEPAL) vy
sistema productivo locglAlburquerque, 2004) o el viejdesarrollo regional parecen
mas adecuados para afrontar el debate. Se volviera sste tema.

Otro elemento, que resulta decisivo para constiggte nuevo escenario, ha sido el
surgimiento y crecimiento de las politicas que sentan al desarrollo local. En el
capitulo correspondiente al marco contextual, s® paa breve revista a las que ha
puesto en marcha el Estado nacional, y se repasasomas relevantes del nivel
provincial. Por su parte, estea investigacion hdigmdemostrar que el desarrollo local
se ha integrado a la agenda municipal. En otraabed, los tres niveles del Estado lo
han incorporado en su agenda. Asi, mas alla daldle y el éxito alcanzado por estos
programas, lo verdaderamente relevante es quegsesma la agenda nacional abre la
perspectiva de comenzar a encontrar acciones quapess a la légica netamente
municipal, aunque necesariamente la contemplen.

A su vez, desde la perspectiva de este trabajttaesntral sefialar la incorporacion del
enfoque del desarrollo local en algunos de est@hepl nacionales, que estan
produciendo profundas modificaciones en la formaedeender e interactuar en el
territorio. En efecto, cada vez mas programas ddarata creacién de mesas locales de
articulacion publico-privada como un elemento ipdissable para la implementacion
de sus politicdS® y otras areas de gobierno se plantean una recidrede la
operatoria territorial hacia conceptos ligados esatrollo territorid®. De esta forma,
los programas nacionales comienzan a transitaramino por el cual se deja de
contemplar al territorio como objeto de la intersién y a los municipios como simple
efectores de sus politicas, para pasar a un mateldonde aquél es visto como un
sujeto del desarrollo y las politicas adquiererproteso de “adaptacion flexible” a las
realidades locales.

Sin embargo, también se encuentran algunos problema es necesario sefialar. En
primer lugar, se registra una recentralizacionaderécursos del Estado. En efecto, la

97E| trabajo de este autor se refiere al desartetitorial.

198 por ejemplo, el Plan “Manos a la Obra” requierkefaiecionamiento de los Consejos Consultivos, y el
Plan “Mas y Mejor Trabajo” de “Acuerdos territogalde promocion del empleo”.

19| a Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Pesclinyefitos se encuentra desde 2003 en un proceso de
discusion sobre los cambios en la forma de inteiéenterritorial, en donde ocupa un papel central e
concepto deesarrollo territorial rural.
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recuperacién del Estado ha venido acompafiada denporten crecimiento de sus
recursos pero que se han concetrado en el nivébnacque los destina a obras
publicas, programas sociales y asistencia a emipn@rdos (Arroyo 2006). Asi los
gobiernos provinciales y municiplaes se encuentrargran medida, dependientes de la
inversion nacional en sus territorios. Si bien,agaimente, esta inversion es acordada
con lo niveles subnacionales la dependencia dekrpodntral conspira contra la
posibilidad de disefiar y poner en marcha politcasdadas localmente.

En segundo lugar, tanto esta investigacion comosotrabajos (Alchuller, 2004;
Costamagna, 2005) han demostrado el caracter fragdwede la accion estatal, tanto
en su componente horizontal (politicas de un misimel del Estado) como vertical
(entre los diferentes nivelé§} En efecto, los programas nacionales bajan atceor
“con orejeras”, sin mirar lo que hace el vecinoojega (a veces se trata, incluso, de
programas de un mismo ministerio o secretariajad®gicamente, la articulacion que
demandan en la esfera local no la implementan elit® mismos. Pero, entonces, si se
concibe al desarrollo como un proceso integrah éstgmentacion es, realmente, un
serio problema.

Otro elemento sobre el que es necesario llamatelacié@n es la emergencia de un
modelo de desarrollo local que imbrica lo socialoyeconédmico a través de lo
productivo. Este modelo es alentado, fundamentakmegoor su incorporacion en
programas del nivel nacional. Lo relevante, en set#ido, es que se trata de una ruta
de doble via por la que las areas sociales setanienlo econ6micd' mientras que
areas productiva¥ dirigen su mirada a lo social, con un enfoque jordiel desarrollo
local. El principal aporte de esta situacion seuentra en la atencion que brinda al
problema de la inclusién social, que se encueasf,en el centro del modelo. Pero,
también es necesario sefalar que se trata de umlanechergente que aun debe ser
fortalecido y consolidado.

Resumiendo, uno de los elementos centrales quen abreamino para una nueva

oportunidad para el desarrollo local es la presedel un modelo macroeconémico

orientado al sector productivo que ha demostraddempaostener altas tasas de
crecimiento, lo que ha contribuido a reducir el ethegleo. A esto se suma la

incorporacion del enfoque del desarrollo local dégumas politicas nacionales que

revalorizan al territorio, a la vez que se gengraliticas de tipo socio-productivas que

buscan la inclusién social a partir de la incorpiina de los sectores mas desprotegidos
en el sistema productivo.

110 Este fenémeno, que se encuentra lejos de sempaio exclusivo del Estado argentino, se expliaa po
elementos de cultura politica, peso de la autonalaika burocracia y estilo de gestiéon que tras@end
los limites de esta investigacion.

1 particularmente a través del Plan “Manos a la Oped “Mas y Mejor Trabajo”.

112 Como la Secretaria de Agricultura, Ganaderia,@g#limentos, el INTAy el INTI.
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7.4. Las opciones para un desarrollo local en el ma de uno nacional

Un verdadero cambio del modelo de economia y sadiee la Argentina demanda, en
términos generales, desandar el camino que cordiaa@oncentracion para avanzar en
un proceso de desconcentracibn econémica que peromii reindustrializacion
sustentable asentada en capitales nacionales y pyaeure la inclusion vy
reestructuracion del tejido social en el marco da tevaloracion de las economias
regionales.

Asi, es necesario sefialar que si se aspira a prodoccambio en el modelo de
acumulacion y distribucion de la riqueza se debe@rporar una buena parte de la base
de la actual piramide social no sélo a la produtaido también al consumo, a la vez
gue se tendra que incrementar el poder adquisitvos sectores medios. Para que esto
ocurra es necesario que, al menos, la riqueza quebgnga en esta etapa de
crecimiento se distribuya de forma diferente a c@mda hecho hasta ahora; lo que
significa, entonces, reducir el ingreso de los ofs tienen para ampliar el de los que
menos poseen. Es decir, tomar de unos y dar a &ststarea es de naturaleza politica,
puesto que sélo se podra realizar si se cuentalqoder suficiente como para efectuar
esa transferencia. Se trata, entonces, de unadudstpoder.

En este sentido, es necesario, por un lado, remupérEstado como instrumento de

transformacion y, por el otro, construir una nue&nza social que sostenga

politicamente los cambios necesarios que se reguidos cuales demandan afectar
intereses de sectores poderosos. Las caractesisticesta alianza definiran el tipo de
modelo y sociedad que se genere. Por lo tantopsiorenacion ocupa un lugar central

en el disefio de un modelo de desarrollo con equigackste sentido, parece razonable
colocar al mercado interno como el eje articuladerla nueva alianza a construir.

Efectivamente, se trata de unir los intereses deséwtores que ya producen para el
mercado interno, con los que quieren participaéste tanto como productores como
consumidores.

Se trata, entonces, de la construccion de una naleaza social que incluya a los

trabajadores asalariados, a los pequefios y med@npeesarios y a los actores de la
economia social, y que, a su vez, tenga un artelajorial que se extienda por todo el

pais. Esta fuerza social debera ser lo suficiemersbdlida y comprometida como para
alterar sustancialmente las relaciones actualepoder para, asi, llevar adelante un
modelo de desarrollo inclusivo y equitativo

A su vez, resulta necesario resolver el dilemapjaetea, en términos conceptuales, las
opciones de desarrollo “de lo local” o “desde lcald. En efecto, el perfil orientado a la
produccion de la nueva politica abre nuevas opulagies para debatir el lugar del
desarrollo local en este nuevo proceso. Pero estird sentido si se aspira a modificar
un modelo de crecimiento que continla apoyandosagdaimentalmente, en la
exportacion de recursos naturales no renovablesnymoditiesa cargo de empresas
concentradas y mayoritariamente transnacionalesddsarrollo local solo tendra
opciones en un marco en el que se busque la reiradizacion y la recomposicion del
empleo, tanto en términos cuantitativos como aitalis, y, a su vez, que contribuya a
la reconstruccién del tejido social.
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Con estos condicionantes se puede pensar en dsongbelun desarrollo que se arraigue
territorialmente pero que, a su vez, se inscribal@esarrollo “desde lo local” mas que
en el desarrollo “de lo local”. Esta diferenciaulés central entre las opciones del
desarrollo local que tuvo lugar tanto en la etapdadconvertibilidad como en la post-
convertibilidad. En efecto, el desarrollo “de locdd’ lleva implicita la idea de
“territorios que compiten”. Es decir que se estangue un territorio determinado
aproveche sus capacidades y recursos para queoson@a local pueda insertarse
competitivamente en la globalizacion. Ahora biesa €ompetencia entre territorios
tenderd a una competencia dentro de una mismamaciga region, como el Mercosur,
fortaleciendo la tendencia a la fragmentacion tteval propia del continente. En
cambio, el desarrollo “desde lo local” se entiendeno la forma en que un territorio
participa en el proceso de desarrollo nacionalgjoreal, donde también se aprovechan
las capacidades y recursos locales, pero paradamlms en un proceso mayor. Esta
altima opcién alienta el estimulo de la economizalgara alcanzar competitividad,
pero ésta estara indefectiblemente ligada a laosstande la nacion y region en donde
se encuentra.

Asimismo, el concepto de desarrollo local no s@oehreferencia al aspecto territorial
sino también a su cardcter integral. Esto es, queempla cuestiones productivas,
sociales, culturales, ambientales, institucionalepoliticas que se entrelazan para
obtener un territorio competitivo. Estas cuestiosegelacionan con el cambio en las
relaciones Estado-sociedad que el desarrollo lasahanda. Pero, al hablar de
desarrollo estamos refiriendonos a la economiayanado se plantea un cambio en el
modelo de acumulacion que incorpore la reestrucitimadel sistema productivo,
contemplando explicitamente como actores centddesse proceso a las Pymes y la
economia social, se esta hablando de desconcémtideila economia y de distribucion
del ingreso; por lo tanto, se trata de temas deropalitico.

De esta forma, la participacion del Estado naci@ealuelve indispensable por dos
motivos. Uno, que el proceso de desconcentracida éeonomia y redistribucion del
ingreso son tareas que por su magnitud requieresu deervencion, porque es el nivel
estatal con mayor poder de decision y recursostrg) que es el estado nacional el que
debe propender al equilibrio regional y socialeardss de politicas compensadoras para
no acrecentar las desigualdades.

Ahora bien, con este marco general como nuevo ggnadresulta necesario llevar
adelante una serie de politicas que se orienterc@aporar el enfoque del desarrollo
local en un proceso de desarrollo nacional e inausPero, en primer lugar, es
pertinente plantear la necesidad de implementaftiggd de tipo universal que
garanticen un umbral de igualdad tanto social caemional. En efecto, el Estado
nacional tiene la responsabilidad ineludible dendee los desequilibrios sociales y
regionales, y para ello se requiere recuperamgidgede las politicas universales.

Entre éstas se pueden distinguir unas de tipo Ispairas de corte econdmico. Las
primeras se deben orientar a otorgar un ingresadlifanminimo que garantice la
supervivencia de los miembros de cada familiaaat¥ el fantasma de la desnutricion.
En este sentido, es necesario repensar el segiversal de inclusién para que se
entienda como un derecho a ser percibido por ttmoadultos sin empleo que deberia
combinarse con politicas focalizadas que se oneates sectores de menores ingresos
y que tengan como objetivo garantizar la escoldridaligatoria de los nifios y

158



adolescentes. Como ejemplo se puede mencionaopagsta de asignar un subsidio
por hijo escolarizado a los padres que se encuemnesituacion de indigencia o
pobreza. De esta forma, se alentara a que endas hijos a la escuela, con lo que se
atendera una demanda acuciante del presente, yweazsse realizara una apuesta al
futuro.

Las politicas nacionales destinadas a estimuladeshrrollo econémico que debe
implementar el Estado nacional se relacionan cofinahciamiento. En efecto, el
proceso de privatizacién de la banca provinciab @eja mayoria de los gobiernos de
ese nivel sin un instrumento central para estimahrdesarrollo. Por lo tanto,
principalmente es el nivel nacional el que ha qdedzon capacidad de implementar
politicas financieras de apoyo a la producciéne&ie sentido, resulta pertinente sefialar
la necesidad de pensar en instrumentos financ#ifesentes para el sector formal,
particularmente las Pymes y las cooperativas, ¥ @#uaciones de legalidad mas
compleja, como las empresas recuperadas y los enmgn@ndimientos. Las primeras
son sujetos de crédito para la banca oficial ygaldy por lo que se trata de orientar los
recursos disponibles en la direccion correcta. Bata se puede recrear un banco de
desarrollo orientado a este sector, o transforrhd&aaco Nacion para dotarlo de la
capacidad necesaria para cumplir esa funcién.tEstaformacion debe contemplar una
modificacion drastica en las condiciones del finamdento, lo que implica no sélo una
reduccion de las tasas sino también un cambio ®writerios de otorgamiento de los
creditos a los sectores productivos, que se orientdinanciar los proyectos
potencialmente exitosos y no solo a los que cuettangarantias hipotecarias que los
respalden. Se trata de que el Estado “se juegue’lasbemprendedores, apostando a
gue seran muchos mas los que tengan éxito queidoarasen.

Pero el financiamiento a los sectores productivesedcontemplar, también, a los
actores de la economia social. El no entendeeedaomia social como un subsector no
significa que no se deba reconocer su especificidad ese sentido, se deben
implementar politicas que la alienten y fortalez@ala vez que proponer que se elabore
una legislacion adecuada a esa realidad. Asi, aldmda legislacion que reconoce y
regula las caracteristicas particulares de las eratipas y mutuales junto con el
monotributo social, se propone disefar una opeaafioanciera que convierta en sujeto
de crédito a las instituciones y actores que selieitan marginados por el sector
financiero actual. Se trata de que el Estado sgarehte de la inclusidén de estos actores
como sujetos de crédito, a través de un doble pooper el cual se transforme de
manera medular los criterios para otorgar el firmnento (como se ha planteado con
respecto a los préstamos destinados a las Pynssproceda a subsidiar las tasas de
interés a estos sectores. Para esto se detectaraiminos posibles. Uno, que el Estado
subsidie la diferencia de las tasas a los actuzd@sos del sistema financiero, que
deberian adecuar parte de su estructura a estatayeer Un segundo camino es el del
estimulo a los fondos fiduciarios. Esta herramieqgtee sostiene al FONCAP, se ha
generalizado en los ultimos afios en la medida ereqgistema financiero continda sin
responder a las nuevas necesidades de financiantier@stos sectores. Sin embargo, es
pertinente sefialar la debilidad juridica y la imehsion legal en las que puede quedar el
responsable del fondo. Un tercer camino lo conaditla creacion de una “banca
solidaria”, impulsada fundamentalmente por el Estapie relna los elementos antes
planteados y que se oriente exclusivamente a laoetia socidl>. Asi, desde este

113 En este punto se sigue la propuesta del secretarDesarrollo Social de la Nacién, Daniel Arroyo,
quien ha enviado al Congreso un proyecto de legsersentido.
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punto de vista parece ser esta Ultima opcidn laadésuada a las necesidades actuales
del pais.

Ahora bien, entonces, sobre estdchdnde politicas universales y compensatorias es
necesario pensar en otras de tipo territorial. Ep@ de politicas tienen diferentes
alternativas. La mas transitada es la de los dagicogramas ofertistas que “bajan al
territorio” con un menu de opciones para que lasras o las instituciones locales
escojan la que les parezca mas conveniente. Ado lde este trabajo se ha advertido
sobre los riesgos que las conductas locales adastad estas operatorias pueden
generar; se ha planteado el serio problema deitallacion horizontal y vertical de los
programas nacionales y se ha visto que esta fomnapératoria, en boga en los
noventa, parece haber alcanzado sus limites enelidmn en que se comienzan a
implementar programas con otra forma de entenderrébrio.

Un segunda opcion seria la de proponer como soluéénica, desde la logica de la
Administracion Publica, la creacion de unidadesamates de coordinacion de politicas
— esto es, la coordinacién “desde arriba™-. Pera propuesta en ese sentido estaria
obviando el caracter politico que subyace comotéuprincipal de la fragmentacion y
el peso de la autonomia de las burocracias, amgifisan estudiado por la
Administracion Puablica. Por lo tanto no resultaa waternativa con sustentabilidad
politica ni administrativa.

De esta manera, para evitar los programas vedicgle bajan al territorio “con
orejeras”, sin ver lo que hace el vecino, resudtdipente ampliar la incorporaciéon del
enfoque del desarrollo local a las politcas qudesgtorializan. De esta manera se
procura obtener una articulacion “en el territoria” la vez que se incrementa
sustancialmente la intervencion de los actorestiugiones locales en todo el proceso
de las politcas nacionales.

Para esto se requiere que, en el nivel nacionahadifique sustancialmente algunas
practicas consetudinarias de algunas reparticipabticas. En efecto, se trata de un
doble proceso en el que, por un lado, los prograrae®mnales se disefien previendo un
grado de flexibilidad que le permitan incorporas tecesidades y propuestas surgidas
localmente. Por otro lado, que la probleméaticaaogila economica-productiva sean
abordadas con una misma estratégia. Dos ejempleiivpe en este sentido se
encuentran en la incorporacion de la problematca@nica y productiva en el area de
Desarrollo Social de la Nacion y en el disefio de@sos de mejora de produccion o
comercializacion destinados a microempresas eNElL Estos cambios someten a las
tradiciones institucionales a nuevas tensionegjya@mientos que alteran sus practicas
tradicionales y demandan una reorganizacion derganismos publicos que debe ser
acompafiado por una revlaorizacion de las capaddizleus agentes.

Por otro lado, en el nivel local se requiere geneapacidades locales que tengan en
cuenta que las desigualdades regionales suelen aesimpanadas por una desigual
capacidad de los gobiernos locales para pensafiatis/ gestionar politicas. Por lo
tanto, se debe evitar el “efecto Mateo” segun e &l le otorga mas al que mas tiene y
menos al que menos posee. En otras palabras, goenséicien los territorios mas
prosperos y con mayores capacidades en desmedus aeas pobres y con menos
desarrollo institucional. Asi, parece conveniermenzar con programas que tiendan a
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fortalecer las capaciades locales, tanto estatale® de la sociedad civil, para poder
incorporar a sus territorios en los procesos darda regional y nacional.

En este nuevo enfoque se propone la generacionndemesa de concertacion y
negociacion a la que se sienten no soélo los muagigde una regién y los actores
locales sino, también, “todos” los responsablestdeiales de las politicas nacionales y
provinciales. Asi, los programas nacionales y proles que hoy exigen la creacion de
mesas locales deberan compartir ese espacio coacloges e intituciones locales y

entre si. De esta forma, se espera que los recoosagntrados en el nivel nacional se
descentralicen teniendo en cuenta las necesidafiesdds localemente pero, a su vez,
se eviten superposiciones y se procuré garantizamkion de equilibrio nacional que

debe cumplir el Estado central.

Ahora bien, para evitar que la conformacion desestasas se convierta en una simple
formalidad se debe establecer un plan de accidootfto plazo” en el que quede
claramente establecido el aporte de cada uno davokicrados. Se trata, entonces, de
compormeter los recursos estatales, particularménose niveles provinciales y
nacionales, y privado para financiar los proyetdoalmente definidos.

A su vez, esta nueva mesa debera contener a méaa deendente, puesto que es
necesario superar el perfil municipalista que nidteel desarrollo local hasta aqui. En
efecto, una cuestion a tener en cuenta para espaugsta es el tamafio y el perfil
productivo de los municipios y las regiones. Ela@imtiene relevancia con relacion a la
posibilidad de desarrollar un perfil productivo id&fo, a cuestiones de economia de
escala y a la existencia de una sociedad civilrogksda que genere organizaciones
comprometidas con su entorno local. Como se dimndo las ciudades son mas
grandes ganan en perfil productivo y en la cantidedlidad de actores, pero pierden en
cuanto a la relacién entre la sociedad y el EstAdal caso de las areas metropolitanas,
esta situacion se complejiza por la coexistencidifdeentes municipios, lo que genera
la necesidad de articulacién y cooperacion interoipal. De esta forma, el desarrollo
local adquirira diferentes formas segun el tamaferfil productivo local quedando
circunscripto a una sola ciudad en los particulaesos de aquellas que se encuentran
aisladas, como algunas de la Patagonia. De estamfee entiende que el desarrollo
local debera tener un caracter regional-intermpaici

Las mesas locales no sélo permiten articular lasativas estatales sino que, ademas,
se presentan como un espacio para alentar la @m@erentre los actores privados. En
este sentido, resultan espacios adecuados parar laguerdos deartenariadoy
encadenamientos productivos entre grandes y mexd@mpresas con las pequefas y los
microemprendimientos. Este tipo de relacion tiena larga trayectoria en el pais,
ligada a las necesidades de las grandes empresamtd@ con buenos proveedores.
Pero, en la década pasada ha perdido relevancimodeb que el proceso de
globalizacion ha ampliado el mercado de proveeddecks empresas radicadas en el
pais que, ahora, no dependen de las que se ermueatlicadas en su cercania y ni
siquiera en el paf¥. Por lo tanto, un desafio para las Pymes locaesnsuentra en
recuperar el mercado interno como proveedoras sleeri@presas mas grandes. Este
aspecto, que se encuentra ligado a la cuestioragsieeddenas productivas, resulta

4 Tanto la apertura comercial como la mejora entiassportes y las comunicaciones, junto con las
nuevas formas de produccién y los requisitos ddadyl han globalizado el mercado de proveedores.
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relevante en la medida en que el nuevo tipo de iwafatorece la competitividatf de

las Pymes locales para ocupar un mercado que hpbiditlo. En este sentido, en los

altimos tiempos se pueden encontrar ejemplos enqles grandes empresas se
comienzan a involucrar en el fortalecimiento de prm/eedores locales con el fin de

contar con sus insumos y asi establecer relacicoregrciales mas permanentes. Este
impulso, aun poco relevante, puede ser estimuladoseespacios locales en los que las
instituciones nacionales relacionadas con el sqmtoductivo y las universidades se

involucren a partir de sus capacidades especitfcas

En suma, se requier de la participacion estataivaga para obtener una articulacion
sinérgica con las politicas macroeconémicas y geném impacto en las economias
regionales que permita avanzar hacia un modeloga@ntiento sostenido con equidad
social y regional.

15 También se pueden mencionar otros elementos, damaoneda de pago, el menor costo de los
transportes, etc.

118 por ejemplo, si una gran empresa demanda un pmduservicio que puede ser brindado por una o
varias Pymes locales, se pueden realizar esfuga@s que aquélla defina qué tipo de mejoras deben
realizarse en las Pymes para que alcancen losdaest&nrequeridos, mientras que el INTI, el INTAao |
universidad pueden colaborar técnicamente y el @&facion financiar las mejoras. Un caso similar se
puede encontrar entre las cooperativas de may@fiamlos pequefios productores que las proveen.
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Conclusiones

Este apartado se organiz6 partiendo de analizaroladiciones de contexto en las que
surgieron y desarrollaron para, luego, abordarcéaacteristicas de las politicas y el
proceso que las anima, analizando las relacionesestatales Nacion-provincias-
municipios y las intermunicipales, asi como lagtide publico-privado. Cada uno de
estos puntos merece una consideracion particula guaibar, asi, a una conclusién
general.

La primera cuestiéon a analizar son las condicialeé€ontexto nacional en el que surge
y se desenvuelve el desarrollo local. Estas soraswente relevantes, en la medida en
gue no se trata del desarrollo local “en una smidad”. En efecto, sin un proceso de

desarrollo nacional y regional, al menos en térsigubnacionales, no parece razonable
hablar de desarrollo local. Lo que puede generarseese caso es simplemente

crecimiento de la economia local.

Ademas, las experiencias exitosas de desarrolid &t distintos paises revelan que el
contexto tiene un rol central en la medida en guéesempefio macroeconémico
nacional o regional tendié a garantizar estabilidagdcimiento y un marco juridico
estable y previsible. Pero, a su vez, en estosgcasbien se otorga al mercado el papel
fundamental, se reserva al sector publico un Helvaamte. Se trata de sociedades que
poseen una direccidn en la cual el sector pubkoon@ un papel de importancia.

Sin embargo, en Argentina esto no ha ocurrido. marébs noventa se implementé un
programa economico que delegé en las fuerzas detaoh® toda capacidad de
orientacion de la economia vy, lejos de producimadesio, terminé generando la peor
crisis de su historia moderna, dejando un paismepizado, desindustrializado y con
niveles de desempleo, pobreza, exclusion y desigdahunca vistos antes. Esa
situacion fue, como se ha podido observar, unaasechusas del surgimiento de las
politicas municipales de desarrollo local. Perstdda salida de la convertibilidad, las
condiciones nacionales para el desarrollo locahnijoig en su contra, al no contar con
uno de tipo nacional donde insertarse, a lo qusused la necesidad de contar con
politicas nacionales y provinciales que acompafgriontalecieran las implementadas
por los municipios.

A partir del nuevo modelo de acumulacién, surgidespdiés de la crisis de la

convertibilidad, se observa un cambio favorabla ghdesarrollo local. Efectivamente,
por un lado se ha generado un modelo macroecon@nieatado al sector productivo

que ha producido un crecimiento sostenido con @doalel desempleo. Asimismo, se
registra una incorporacion mas activa del temadéshrrollo local en la agenda del
gobierno nacional y los provinciales. Esto es rai® en tanto el peso del gobierno
central es definitorio a la hora de incorporar ounctema en la agenda publica. Por lo
tanto, para que el desarrollo local se conviertaremopcion es imprescindible que los
distintos niveles del Estado lo asuman entre susigades. Finalmente, se alienta el
crecimiento de las Pymes, en cuanto son indisptassahra el desarrollo endégeno y
local a partir de nuevas lineas de crédito.

Ademas, las iniciativas provinciales y nacionalesdn muchas dificultades para lograr

una articulaciéon con las de tipo local. Generalmemta primado una légica de
intervencion que entiende a los municipios comoosmesfectores de las politicas
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disefiadas extralocalmente, mientras dominaba tankatacion de las que “bajan al
territorio” de manera autorreferencial y desaridal. De esta manera resulta dificil
encontrar una articulacion sinérgica de tipo vattiacion — Provincia — Municipio que
ponga en linea los esfuerzos de los distintos esveél Estado. Sin embargo, también
es necesario sefialar los cambios que se generaantirade la incipiente incorporacion
del enfoque del desarrollo local en algunas paltioacionales que revalorizan al
territorio, a la vez que se generan politicas ge Bocio-productivas que buscan la
inclusion social a partir de la incorporacion de kectores mas desprotegidos en el
sistema productivo.

La salida de la crisis y el crecimiento con estdhd generan una oportunidad para
repensar la direccion del pais. Pero queda audgforir una propuesta que trascienda
las soluciones inmediatas y que sirva de marcanaktpara el desarrollo local. En este
sentido, se hace evidente que el desarrollo dendstiaparticipacion activa del Estado
en sus tres niveles, a través de politicas quevarigan en la economia de tal forma que
se otorgue una orientacion al desarrollo, tanto reteccion al perfil productivo que el
pais pueda adquirir como a las caracteristicas adalidtribucion de la riqueza
socialmente producida.

Un segundo tema esta referido al comportamientislectores del desarrollo local.
Aqui ocupa un lugar central la visidn estratégioa gosea la dirigencia que pone en
marcha un proyecto de desarrollo local y la capatide sumar a éste a los actores
relevantes. En efecto, como es generalmente acepthdnstrumento mas adecuado
para dar una direccion al desarrollo de la locdlidala region es la planificacion
estratégica, en tanto se trate de planes elaboadfisma participativa y consensuada
con la sociedad local. En este sentido, tambiéopestuno sefalar que en muchas
ocasiones se trata de propuestas nominalistas @s®m verdaderamente apropiadas
tanto por el sector publico como por los actoresmles. Ahora bien, como se pudo
observar en esta investigacion, es mas comun eacqnliticas locales de desarrollo
local que no son producto de los planes estrategicm que se originan en las oficinas
municipales, desde donde se convoca a los actwales a participar.

Ahora bien, cualquiera sea el camino escogidoesddollo local requiere que se posea
una direccion hacia donde dirigir el desarrolldalcalidad o la region. Esto demanda,
a su vez, una vision integral de las politicaslExgue se exprese en la articulacion que
necesitan las acciones emprendidas por las dsstareas del gobierno local. En otras
palabras, se trata de reorganizar la agenda wlartitas politicas con un sentido
definido.

Este trabajo se ha posicionado en el estudio dpdhiscas municipales de desarrollo
economico local con la intencion de observar dedlida articulacion con las otras
politicas locales orientadas al desarrollo locateEanalisis busca comprobar si se ha
generado el proceso de reordenamiento de la adecalay si las politicas se articulan
en forma sinérgica. Los casos estudiados sefakatagpoliticas de tipo productivo no
se han articulado con las de otras areas. La ingultion de las politicas de desarrollo
econdémico conservo la conducta fragmentaria prdpidos municipios y del Estado
argentino en general. Sin embargo, en los Ultinuss afios se comienzan a observar
mas acercamientos entre el sector social y el ptivy impulsados por la economia
social.
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Un tercer elemento es el comportamiento de losregtocales con relacion a la
necesidad de incorporar a la asociacion publiceada en las practicas de las politicas
publicas. Como se ha visto, los actores localearfiqularmente los empresarios se
caracterizan por tener comportamientos corporatvearecer de una vision estratégica
para la ciudad en donde se encuentran. Tambiéma g®dido constatar que si bien
tienden a incorporarse a las iniciativas municpatsulta, en general, mas dificil que
realicen aportes sustanciales a ellas, particulaiemen términos econdmicos. Si bien
esto ultimo puede justificarse por las dudas quehmsi gobiernos generan en torno a la
transparencia en la utilizacion de los recursodigud) lo cierto es que dificulta la
asociacion publico-privada que el desarrollo logaimanda. En efecto, los espacios
asociativos que se han estudiado arrojan muchaasdsmbre la representatividad y
verdadero compromiso de los actores con relaciahesarrollo local. Incorporarlos
activamente es, entonces, una tarea pendiente.

Sin embargo, no toda la responsabilidad recae amn dctores sociales. El
comportamiento estatal conserva una vision Estadtrica, especialmente adaptada a
la caracteristica municipal. Sigue siendo el Estaglo su escala local, el que
generalmente decide incorporar o no un tema emgdada y el que, particularmente,
establece la forma de tratarlo. Es decir que ehdesdefine la politica a seguir y, a
partir de alli, convoca a los actores socialesracgaar en términos ya establecidos. La
mesa de las decisiones incorpora a los actoreslsscy seredondea pero sigue
teniendo una cabecera. Los funcionarios, en tactires municipales del desarrollo
local, se caracterizan por conservar un perfil idgwufio Estado-céntrico mas que el
de catalizador que la teoria demanda. Se procsia,obtener legitimidad para sus
acciones, subordinando la auténtica asociaciéniqmiptivada que el desarrollo local
requiere. Si bien esta actitud ha puesto en mapdiigicas concretas, también es
necesario sefialar que al relegar a los actoreale®s@omo socios menores se tiende a
consolidar la ausencia generalizada de una visitiatégica local.

De esta forma, el desafio del desarrollo local detada implementacion de politicas
gue modifiguen las relaciones Estado-sociedad \ergenn cambio cultural de los

actores tanto estatales como sociales. Asi, escilalocal se debe transitar un camino
en el que se vayan redefiniendo y reconstituyeog@cttores y las instituciones a la vez
que se avance en la implementacion de politicainddas al desarrollo local. En

efecto, las debilidades que se han presentadop @atlos actores como de las
instituciones, generan la necesidad de disefatigasli destinadas a fortalecer las
capacidades asociativas. Se trata, entonces, ddugaroun cambio que permita

reorientar y reformar las practicas en el sentedperido por el desarrollo local.

Resumiendo, esta investigacion ha caracterizadasa pbliticas municipales de
desarrollo econdémico local que, entre otras, viememeconfigurar el nivel mas
descentralizado del Estado. Pero, para que se pusolar de desarrollo local en
Argentina se requiere, a nivel macro, la consol@acdel nuevo modelo de
acumulacion que privilegia a los sectores prodostia la vez que debe comenzar a
definirse un modelo de desarrollo para el paislgu#orgue un lugar al desarrollo de
tipo local. Asimismo, que se amplien y profunditan politicas nacionales que aplican
el enfoque del desarrollo local y que, a su vezarseulen con las provinciales y
municipales. Por su parte, en el nivel local, exigo que las politicas municipales se
organicen en torno a una orientacion definida yliep de desarrollo que permita
articular entre si las politicas municipales. Eie @sismo nivel se requiere, también, la
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incorporacion activa de los actores locales enslaciacion publico-privada que el
desarrollo local precisa. Estos procesos constitwgninos que es necesario transitar,
puesto que no habra desarrollo local sin el com@male los actores locales en un pais
qgue no se desarrolla.

Il

Las politicas municipales de desarrollo econémigoall han surgido como una
respuesta productiva a la crisis social que geeled@sempleo en el marco del proceso
de descentralizacién e incorporacion de nuevasdoas a los gobiernos locales. Es ese
sentido, todo parece indicar que han llegado pastlarse y asi ampliar la agenda
municipal. Por lo tanto, se puede afirmar que &&fesnte a un cambio sustancial en las
funciones y perfiles de los municipios argentirteste proceso de transformacion no se
agoto en la incorporacién del desarrollo econdreitda agenda local sino que genero
un cambio de gran magnitud en los municipios, englee comienzan a quedar pocos
rastros de aquel modelo “ABL”. Sin embargo, la mpowacién de nuevos temas de la
agenda no ha venido acompafiada de una visidnéggtiatsobre el territorio o incluso
sobre el municipio, sino que se trata mas bienrmdpraceso de sumatoria de temas que
obedecen a una respuesta frente a las nuevas dasngral conductas adaptativas o
replicativas de modas que se imponen. En otrabalase genera un municipio mas
grande pero no uno mejor.

Ahora bien, esta incorporacion de nuevos temas egénda de los gobiernos locales
no es un resultado azaroso. Se trata de un prapgscse puede definir como de
subsidiariedad inversa. En efecto, no se tratawtelgs otros niveles del Estado se
ocupen de lo que los gobiernos locales no puedeerhsino que los municipios se
estan ocupando de lo que los otros niveles handabado o realizan ineficientemente.
Esta afirmacion se puede constatar en las politigas estudiadas en la medida en que
se trata de aquellas que, antes de los noventaiareen los niveles nacionales y
provinciales; pero también seria oportuno realiteas investigaciones que analicen la
pertinencia de esta afirmacion con respecto attas funciones que han sido asumidas
por los municipios.

1

En cuanto al aporte conceptual, esta investigapr@pone algunas reflexiones que
aspiran a contribuir al debate. La primera se mefeela necesidad de revisar la forma,
mMAas o0 menos acritica, en que el concepto de désadwoal generado en los paises
centrales ha sido asumido en los periféricos. Em ®ntido, se encuentran, al menos,
tres grandes diferencias entre los primeros yégsirsdos. Una, que en aquéllos se han
encontrado espacios para el desarrollo local emanco de ampliacion del mercado (la
Union Europea), de estrecha vinculacion con losiegnbs y el sistema cientifico-
técnico publico (Canadd); en suma, con una actvécfpacion del Estado. En cambio,
en los paises en desarrollo se ha producido uirad®tdel Estado y un avance del
mercado.

La segunda reflexion pone de relieve la autént®ealorizacidn de los espacios
regionales y locales que han fortalecido el papdbd niveles subnacionales del Estado
en los paises centrales, mientras que en los pergése asistio a una descentralizacion
de hecho sin la consecuente redistribucion del oggsiiblico, perjudicando,

166



fundamentalmente, a los gobiernos locales. La t&rcee refiere a los actores del
desarrollo. Mientras en los primeros se hallan tamilidad pequefios empresarios
dispuestos a invertir, a la vez que se ha asistidioa reconversion laboral que permitié
la capacitacion y adecuacion de la mano de obes aulevas necesidades, generando
asi las condiciones para la adaptacion flexible sgi@ala la teoria, en los otros el
espiritu emprendedor, y en algun caso también aboxi ha sido sometido a profundas
tensiones que le han hecho mella, a la vez queateorde obra calificada perdia sus
capacidades en un acelerado proceso de desintipgtian y desempleo abierto. A
esto se suma la necesidad de buscar la inclusiégrate parte de los sectores mas
perjudicados por el modelo anterior. Entonces,casio el dogma neoliberal ha sido
aceptado con mecanismos de seguridad por los padstales, en los que no lo son su
aplicacionsin anestesida producido una crisis econémica, social y caltque afecto
negativamente el espiritu productivo y emprendedor.

Estos contrastes hacen necesario un replantecedatrdllo local para estas regiones.
Primero, no parece posible pensar el desarrollal loemo un proceso aislado de uno
mas general. En cambio, si puede abordarse comopgidn que algunas sociedades
locales decidan encarar en el marco de un prooésgral. Segundo, parece pertinente
reconocer el rol del Estado, en sus tres niveleslaeconstruccion con los actores
sociales de un modelo estratégico de desarroliwef@® ante la situacion de inequidad
social, adquiere relevancia la economia social,leemmedida en que se trata de
estrategias socio-productivas de inclusion sobalesta forma, el desarrollo local debe
contener politicas de estimulo tanto a las Pyma®alas instituciones y actores de la
economia social.

Una segunda cuestion es la relacion entre el ctmcdp desarrollo local y los
paradigmas macroecondémicos. Se puede observarlquémero se desenvuelve en
términos tedricos dentro de los limites que establelos conceptos neoliberales
imperantes. Efectivamente, la literatura clasidae®l| tema, que ha sido concebida en
los paises desarrollados, toma al contexto macnéeasico dominante como un telon de
fondo sobre el que actlan los actores locales gnergn el desarrollo local. De esta
forma, el dogma neoliberal aparece como dado esgtimnable y el desarrollo local se
presenta como una opcion que no pretende desaalificvia tradicional de desarrollo
sino que plantea la existencia de otras que soplemente, distintas.

Sin embargo, la experiencia argentina aqui predantsiembra dudas sobre la
pertinencia de pensar el desarrollo local sin parertela de juicio el paradigma
neoliberal, al menos en su acepcién fundamentalide&apensamiento Unico.

Un tercer punto se refiere al debate sobre lasoopsique se presentan en términos de
desarrollo “de lo local” o “desde lo local’. La prera se relaciona con los
planteamientos dominados por la logica de la gipbalbn que sostienen la
competitividad de los territorios, de las ciudadede las redes de ciudades. Asi, tiende
a propender la competencia “entre” ciudades. Laurstg, hace referencia a la
integracion de una opcién local dentro de un pmoeds general.

Las experiencias aqui estudiadas se enmarcan mmara de las opciones, en tanto
que la impronta municipalista le ha otorgado umoctentido de desarrollo “de lo local”
con un neto perfil enddégeno, centrado en la busgdedsoluciones para los problemas
locales. Sin embargo, esta busqueda no ha condbeidi@a la competitividad entre
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localidades porque las competencias y condicionegignen los municipios argentinos
limitan notablemente su capacidad para atraer atapitextralocales. A su vez, al
tratarse de una respuesta municipal a las consgasette las politicas neoliberales se
esta frente a una propuesta alternativa al paraddpminante, en la medida en que el
Estado, en este caso local, asume funciones ghe paradigma otorga exclusivamente
al mercado.

En sintesis, los aportes de esta investigacionmalanion al concepto de desarrollo local
se centran en dos puntos clave. El primero, egdasidad de construir un desarrollo
tedrico propio que rediscuta y adapte los conceptés generales y aceptados en
relacién con la realidad de los paises que no salésarrollado. En el caso argentino,
su actual relacion con la economia social es un graance, pero también deben
revisarse otros elementos. En este sentido, edtajdrtrata de contribuir con un estudio
de la experiencia argentina que centra la miradan@nde las instituciones principales
para el desarrollo local, como son los gobiernaslé&s, a la vez que se presenta la
problematica del papel del Estado, en sus tredesiven los procesos de ese tipo de
desarrollo De esta forma se espera haber demostrado la relavagune tiene el Estado
para el desarrollo local en estos paises.

El segundo aporte esta referido a la necesidadrdeéu@r nuevos avances en el
conocimiento de las realidades locales, de suguaisines y actores sociales. Esto es
imprescindible para que, en un proceso dialéctidceeel conocimiento empirico y el
desarrollo conceptual, se pueda avanzar en larcongin de una teoria que oriente al
desarrollo local en el marco de las realidade®si@dises no desarrollados.

v

Finalmente, se plantean algunas ensefanzas, queeden agrupar en dos temas. En
primer término, la revision critica de las distgfliticas estudiadas permite contar con
una variada gama de opciones para aplicar comdicpoliocal. Cada una posee
elementos propios que pueden resultar mas o maelaggables a la realidad de cada
localidad. Por lo tanto, no existe una receta oicandeal para el desarrollo local, sino
que se trata de comenzar a transitarlo a partacdmnes concretas que lo integren no
s6lo a la agenda municipal, sino a la local. Asgd# acciones concretas, sabiamente
adaptadas a las circunstancias locales, se puetenzar a cambiar esa realidad. Pero
con esto no alcanza, y es necesario, en un monugtésminado, dar el paso para
debatir con la sociedad local el sentido del dearrbuscando la construccion de una
vision estratégica. En otras palabras, partiendactéones pequefias se puede ir a los
planteamientos generales.

En segundo lugar, se destaca la necesidad delartioa esfuerzos de los diferentes
niveles del Estado para impulsar el desarrollo ll@a el marco de un desarrollo
nacional. En este sentido, se propone la incorporatel “enfoque del desarrollo local”
en las politcas nacionales y provinciales de talereaque permita resolver el problema
de la articulaciéon “en el territorio mismo” paraiatler las realidades concretas de cada
lugar. Se trata de generar una mesa de concertaciégociacion a la que se sienten no
so6lo los actores y gobiernos locales de una miegadn, sino también los responsables
territoriales de las politicas nacionales y promles. Ahora bien, para que estos
acuerdos superen la etapa de las “buenas intestialeben contar con recursos
suficientes y con un proyecto de “corto plazo”,demde debe quedar definido el aporte
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de cada uno de los involucrados, a fin de generampacto concreto que modifique la
realidad local.

Por ultimo, es necesario comenzar un cambio emlécion Estado-sociedad que se
dirija a involucrar a los actores locales en lddtipas publicas destinadas al desarrollo.
Este cambio es lento y trabajoso, y no se puedigaeaolamente a partir del discurso
sino que es preciso que el Estado implemente axiconcretas y con impacto que lo
integren con la sociedad y que den como resultadeahsformacion de una realidad
concreta. En otras palabras, se trata de reculpedanension social de la economiay la
politica, y la dimension politica del desarrollo.
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