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Introduccion

El desarrollo local se define como un proceso orientado, es decir, es el resultado de una accion de los
actores o agentes que inciden (con sus decisiones) en el desarrollo de un territorio determinado. Estas
decisiones no solamente se toman a una escala local, sino que existen decisiones que tomadas en
otra escala (por ejemplo, a nivel nacional o internacional) tienen incidencia en el desarrollo de un
territorio dado. La preeminencia de las decisiones de los actores locales, por sobre otras decisiones

gue no responden a los intereses locales, es lo que define un proceso de desarrollo local.

De todas maneras esta distincion entre intereses locales y no locales, resulta especialmente compleja,
en la medida que, la evidencia de una economia globalizada y crecientemente interdependiente, como
la de nuestros dias, donde los territorios son, simultdnemente, espacios de flujos y espacios

geograficos, genera cambios permanentes en las relaciones territoriales.

En efecto, el concepto de territorio-red modifica las relaciones de proximidad y distancia. Los actores
interactdan en territorios-red y determinadas funciones se ejercen de manera desterritorizalizada o en
red. Es el caso, por ejemplo, de empresas que operan en una red de localidades o de regiones, y es
en el seno de esta red, donde se materializa la creacién de valor y las ganancias de productividad. No
es el territorio, en tanto que espacio de proximidad (geografico) el lugar donde se organiza la
produccion, sino en una red de relaciones (de mercado, de cooperacion, de proveedores) que se

configura y que opera en una red internacional o regional.

De ahi que las decisiones, al menos a nivel econdmico y productivo, no dependan exclusivamente de
los actores locales, en el sentido territorial del término, sino que estas decisiones estan
desterritorializadas. Evidentemente, que esta configuracion mas o menos desterritorializada de las
decisiones econdmicas, no siempre se produce y, por lo tanto, sera necesario un analisis muy

pormeronizado de las decisiones empresariales que afectan a un territorio.

Desde este angulo, el desarrollo local puede ser un enfoque mas politico que econdmico. Si las
empresas, estan desterritorializadas, las instituciones politicas no lo estan. Los gobiernos locales se
definen por su territorio, por el territorio de su competencia institucional y es el presente y el futuro
de ese territorio, lo que da sentido a su funcidn. Mientras tanto, las empresas no defienden intereses
locales (puede que si, en algunos casos), sino que operan en un territorio (su base de operaciones).
En esta disyuntiva entre lo politico y lo econdmico, parecen discurrir muchas de las reflexiones y

propuestas asociadas al desarrollo local.

El establecimiento de alianzas o coaliciones econdmico-politicas (entre actores empresariales y actores
politico-institucionales) supone abordar la diversidad de intereses y de practicas en relacion al

territorio.

Es evidente que se puede constatar la existencia de actividades econémicas muy territorializadas v,

por otra parte, actividades poco territorializadas. Que duda cabe que determinados servicios o el



comercio de proximidad, son actividades para las que el territorio es su base de operaciones vy, al
mismo, tiempo su mercado, donde se encuentran sus proveedores, sus clientes, etc. También, aunque
en un grado menor, las actividades industriales que se configuran como sistemas productivos locales,
aunque en muchos casos éstas se encuentran fuertemente internacionalizadas, tienen un fuerte
interés en el desarrollo de las externalidades locales. Las actividades fuertemente territorializadas
generan fuertes interdepedencias de proximidad y se apoyan en especificidades histéricas
relacionadas con el territorio. En el otro extremo, nos encontramos con actividades que se apoyan
basicamente en economias de flujos, que se relacionan escasamente con el medio local y mucho con

lo global.

Podemos visualizar una tendencia, propia de la sociedad de la informacion, en que las empresas
prestan cada vez mayor atencion a determinados factores positivos de localizacion, vinculados a la
calidad del medio: la dotacidon de recursos locales de conocimiento, de clima laboral, de cualificacion

de los recursos humanos y la densidad de las relaciones de cooperacion publico-privada.

De todas maneras, el desarrollo local no es una estrategia politica-institucional, o no lo es
exclusivamente, sino que la hipdtesis que le da sentido, tiene que ver con las acciones que, tomadas
desde el territorio, incrementan la creacion de valor, mejoran las rentas, aumentan las oportunidades
de empleo y la calidad de vida de los habitantes de la localidad. Estos objetivos no pueden ser
abordados exclusivamente por la accién de las instituciones publicas, sino que son el resultado de la
multiplicidad de acciones del conjunto de actores (econdmicos, sociales, politicos, tecnoldgicos) que

operan y toman decisiones en el territorio 0, que sin estar localizados en el territorio, inciden en él.

La practica de los actores, es decir, su desempefo en tanto que agentes sociales, econdmicos,
institucionales, etc., es, simultdneamente, una causa y una consecuencia del desarrollo del territorio.
Podemos situarnos en la idea de una racionalidad de cada agente que, a su vez, esta condicionada
por el perfil del territorio, pero que no esta determinada de forma absoluta por el mismo. Como ya
hemos visto, la naturaleza de esta dependencia o interaccion con el territorio, para las diferentes
practicas, esta vinculada a la funcién que cumple el territorio para cada actor. Desde aquellos actores
para los que el territorio es solamente una base de operaciones, que pueden encontrar bases
territoriales similares y de ahi su tendencia a la alta movilidad geogréfica, hasta aquellos que generan

fuertes interdependencias y sinergias con los recursos y con otros actores locales.

Cabria preguntarse si todas las practicas de los actores locales van en la direccion del desarrollo local.
Si se supone que el desarrollo local es un proceso orientado que postula la creaciéon de riqueza y de
bienestar para la poblacién local, con una alta utilizacién y valorizacién de los recursos locales, es
evidente que no. Pero, al mismo tiempo debe afirmarse que un proceso orientado en la direccion
apuntada, no siempre es capaz de incidir en las decisiones o de modificar las practicas de los actores
gue no se orientan en favor del desarrollo local. Esto puede ser asi en el caso de grandes empresas
"enclavadas" en el espacio local que incluso pueden llegar a utilizar recursos humanos que no

provienen de la poblacion local, o decisiones del estado en cuanto a inversiones o instalacién de



equipamientos en el espacio local. Veremos mas adelante como el desarrollo local debe recurrir a

formas renovadas de cooperacion, de mediacion y de resolucion de conflictos.
Los objetivos de una politica de desarrollo local.

La practica de los actores locales. El desarrollo local no tiene un modelo de referencia. No es la
ejecucion de acciones que respondan a un modelo ideal o racional. A menudo se define el desarrollo
local como el desarrollo completo (integral) y equilibrado. Desde una perspectiva ideoldgica (definida
a priori) el desarrollo local seria un nuevo paradigma de buen desarrollo, una utopia local. Lo que no
se puede realizar a nivel nacional o estatal, se podria hacer a nivel local, en gran medida, como
resultado de la voluntad de unos actores que cooperan y que defienden intereses compartidos sobre

el futuro de la localidad o comunidad.

Mas arriba hemos definido una politica de desarrollo local como el conjunto de acciones que, tomadas
desde el territorio, incrementan la creacion de valor, mejoran las rentas, aumentan las oportunidades
de empleo y la calidad de vida de los habitantes de la localidad. La promocién de estas acciones
desde el ambito local, o desde territorios especificos y singulares, como estrategia mas idonea para su
consecucién, responde a una serie de elementos que explican, en Ultima instancia, la pertinencia del

desarrollo local. A saber:

a. Los fallos del mercado. Al contrario de lo que sostiene la economia neo-clasica, no
existe una movilidad de factores que se compensan y que equilibran el territorio

de una nacion.

b. Las limitaciones de las politicas nacionales o estatales, como agentes de
ordenamiento territorial y de equilibrio y como agente capaz de atender a los

requerimientos y necesidades de todos los territorios.

c. La competencia entre territorios en la sociedad globalizada, que genera
oportunidades para posicionarse positivamente a partir de la iniciativa de cada

territorio.

De ahi que el esfuerzo de los actores locales en torno a objetivos de desarrollo territorial, pueda
definirse, en primer lugar, como una respuesta local (reactiva) frente a las amenazas externas. Pero
esta respuesta se transforma progresivamente, mediante un proceso de maduracion de la estrategia y
de aprendizaje de los actores, en una accién local (proactiva) orientada hacia objetivos mejor

definidos y con mayores niveles de coherencia y cooperacion entre los actores.

Pero el desarrollo local aborda los factores antes mencionados de una manera especifica. No se trata,
como se ha visto, exclusivamente, de una respuesta local, de una accion defensiva y de resistencia de
los territorios. Las estrategias de oposicién o de proteccion frente a las amenazas del exterior, no son
mas que una ilusion y, en todo caso, un sin sentido. Los objetivos del desarrollo territorial enddégeno

contradicen, como se ha dicho, los supuestos de la economia neo-clasica sobre movilidad de factores.



Pero deben plantearse a partir de las tendencias evidentes a favor de esa movilidad. Los objetivos del
desarrollo local (en tanto que estrategia orientada hacia objetivos deseables y factibles) no supone
una accion de freno a las tendencias naturales del mercado, sino que, a partir de las tendencias del
mercado, introduce elementos de compensacion que eviten los posibles efectos negativos del

mercado sobre la calidad del territorio.

El desarrollo local no es una estrategia para acumular riqueza y crear bienestar a costa de otros
territorios. El desarrollo no se plantea como un juego de "suma cero", donde lo que unos (territorios)
ganan, otros lo perderian proporcionalmente. Aunque si es cierto que los territorios "pasivos" (sin
iniciativa local) tienden a perder, al verse perjudicados por la iniciativa de territorios competidores. En
todo caso, es cierto que hay "regiones que ganan" pero no es tan cierto que haya "regiones que
pierdan" al ganar aquellas. Existen, efectivamente, regiones o ciudades que dejan de ganar o que no

ganan todo lo que podrian ganar, debido a la pasividad de sus actores locales.

Las relaciones del desarrollo local con el Estado central o nacional, son sin duda complejas. Se ha
acufiado de forma acertada, la idea de que el estado-nacién es muy pequefio para gestionar la
globalizacion y demasiado grande para gestionar la vida cotidiana o de proximidad. En todo caso, el
estado-nacién sigue teniendo un papel primordial en determinadas regulaciones econdmicas y
sociales. Es verdad que las regulaciones se configuran en escalas variables. Al respecto, y en el
contexto espafiol y europeo, cabe mencionar la importancia creciente de las regulaciones regionales y
comunitarias (europeas). Pero el estado-nacion sigue cumpliendo un papel primordial en
determinados aspectos de la solidaridad territorial. El desarrollo local corre el riesgo del egoismo
territorial. No es ajeno a ello el debate actual sobre la fiscalidad, sobre la recaudacion y redistribucién
fiscal que afecta, en gran medida, al desarrollo y a la solidaridad territorial. En cualquier caso, el
desarrollo local se encuentra con los limites de la base fiscal de las localidades, que condiciona, en
gran medida las posibilidades de desarrollo autonomo y que condiciona los procesos de

descentralizacion.

El debate fiscal nos puede llevar a un circulo vicioso, donde las zonas y localidades con mayor
desarrollo, tienen la oportunidad, a su vez, de incrementar la presion fiscal a sus ciudadanos e
incrementar asi, la calidad territorial y el bienestar a través de las inversiones publicas. Por el
contrario, los territorios con menor desarrollo, con una base fiscal débil y limitadas posibilidades de
recaudacion, tienen dificultades evidentes para financiar el desarrollo local, y deben recurrir a
transferencias financieras del estado o de la regién. Si no existieran mecanismos de redistribucion
financiera territorial a través del estado, la tendencia seria hacia mayores desequilibros territoriales y

hacia procesos egoistas de desarrollo local.

Por tanto, el estado continuara siendo un actor del desarrollo territorial, con presencia en los
diferentes espacios locales, a través de politicas fiscales redistributivas y las estrategias locales
deberan encontrar los equilibrios idoneos para establecer alianzas positivas con las instituciones

estatales. En nuestro contexto europeo, hasta ahora, ha prevalecido una accién de reivindicacion



financiera para que el estado financie el desarrollo local y aporte recursos al territorio. La otra actitud,
quizas en los territorios mejor dotados de recursos, ha sido la de una menor dependencia de la
politica estatal central. En esta linea hay que apuntar la importancia creciente de las politicas
supranacionales, comunitarias en nuestro contexto, que establecen politicas que inciden
progresivamente en el territorio europeo. La comision europea ha devenido un actor institucional de
primer orden en las politicas de desarrollo local y regional, mucho mas que los propios estados
miembros. En efecto, el enfoque y las politicas de cohesion territorial y la consiguiente aplicacion de
los fondos estructurales a tales efectos, han tenido y tienen un protagonismo crucial en el desarrollo
territorial europeo. Los impactos efectivos de estas politicas territoriales europeas no ha sido medida
de una manera sistematica, aunque no cabe duda que ha tenido resultados evidentes en la
movilizacion y en el activismo de muchas zonas y areas menos desarrolladas que han sabido utilizar
los fondos europeos como palanca para su transformacion territorial. Otra dimension relevante de las
politicas de desarrollo local es que, a menudo, trascienden la esfera nacional o estatal en cuanto a sus
objetivos y sus actuaciones. Asi, la cooperacion regional transfronteriza, entre regiones o ciudades
localizadas en diferentes estados, motivadas por un interés comuin y por complementariedades
territoriales (econdmicas, culturales, etc.) se ha incrementado de forma notable. Algunas regiones
encuentran espacios de desarrollo transnacionales, que resultan mucho masidéneos en la medida que
evitan algunas de las restricciones nacionales. En efecto, nos encontraremos progesivamente con mas
iniciativas locales transnacionales, es decir iniciativas que, partiendo de los intereses de un territorio,
encuentran en un ambito territorial fuera de fronteras, el espacio complementario y sinérgico para

valorizar sus propios recursos

La cooperacion. La asociacion (partnership) local.

En muchas reflexiones sobre el desarrollo local se reconoce que quizas, su principal valor, o el motor
que lo activa, es la cooperacion entre actores para realizar fines comunes. Es el llamado "partnership"
0 asociacion (en el sentido de asociarse) para impulsar metas compartidas. Pero la cooperacién o la
asociacion no es lo que activa el desarrollo local, y no es la explicacion Ultima del éxito de las
experiencias o iniciativas de desarrollo local. Este enfoque, responde mas bien, al enfoque ideoldgico
del desarrollo local (con proyeccion moral) de un nuevo modelo de desarrollo basado mas en la

cooperacion que en la competencia, en tanto que valores antagdnicos.

La cooperacion en el desarrollo local no es una solidaridad explicita de individuos y organizaciones
motivados o con el deseo de poner en valor sus recursos humanos, fisicos y financieros para

compartir el futuro.

La cooperacion tiene un sentido mucho mas pragmatico y es una respuesta racional a la propia légica
de cada uno de los actores. Dicho de otra manera, en determinado momento, los actores perciben
que, para desarrollar de forma mas completa su propia estrategia, es necesario cooperarar y poner en
comun, con otros actores, las propuestas y acciones. Pero no existe una motivacion preexistente para

cooperar, sino mas bien todo lo contrario.



Los actores locales no viven en armonia y en cooperacion permanente. La convergencia de los
intereses en una estrategia comdn es un proceso altamente complejo, plagado de obstaculos. Por
tanto, esta convergencia no es una condicidn sine qua non para un proceso de desarrollo local. Que
duda cabe que el territorio (sus necesidades y sus potencialidades) es percibido de manera diferente
por los distintos actores, y que la utilizacion que cada uno hace del mismo, también difiere en funcién

de sus propias ldgicas y estrategias.

Podemos preguntarnos si en un territorio existe un interés colectivo por su desarrollo, una confluencia
hacia un ldgica colectiva, de defensa y de promocion del desarrollo del espacio local. La hipdtesis mas
razonable es pensar que existen diferentes estrategias locales, explicitas en algunos casos, implicitas
en otros que, en determinadas circunstancias, pueden cooperar en aras de la calidad y cohesién del

territorio, en la medida que estos objetivos son percibidos por estos actores, como de interés comun.

La cooperacion debe ser analizada en funcion de un conjunto de factores que la explican o que le dan
sentido. Asi, en aquellos territorios que padecen una situacién de declive o crisis territorial, donde los
actores adoptan actitudes pasivas y tradicionales, el establecimiento y desarrollo de procesos de
cooperacion, aparece como bastante improbable. En estos casos, cualquier iniciativa de desarrollo se
produce a partir de un liderazgo fuerte de un actor, en general de naturaleza institucional y, en
muchos casos, externo a la localidad. Véase al respecto, el papel protagénico de muchos organismos

estatales o regionales como calizadores o como fuerzas motrices de cambio en territorios concretos.

Por el contrario en aquellos territorios de estructura socio-econdémica mas compleja y que viven
procesos de cambio y transformacién, aplicando innovaciones productivas e institucionales, la
cooperacion es mas madura, aparece como una necesidad percibida por los diferentes actores,
conscientes de que para gestionar un proceso de estas caracteristicas, se imponen las relaciones de

intercambio, de colaboracion y de sinergia.

En todo caso, parece cierto que la cooperacion es un proceso de aprendizaje entre los actores, que se
debe disponer de los instrumentos y medios idoneos para gestionar la cooperacién a largo plazo, de
una forma persistente, transcendiendo asi la cooperacion coyuntural, que se produce frente a

circunstancias puntuales de amenaza o peligro para la localidad.

La cooperacion se plantea hoy como un desafio, tanto en el interior de las organizaciones como entre
las organizaciones. La calidad de las organizaciones y sus ventajas dependen en gran medida que
puedan ser organizaciones con capacidad de cooperacion. Estos dos objetivos tienen que ir en
paralelo. Hoy dia, son las empresas mas innovadoras y competitivas las que establecen organigramas
apoyados en la cooperacién mas que en las jerarquias. También en determinadas organizaciones del
llamado tercer sector o sector no lucrativo, se avanza hacia métodos cooperativos de gestion. Sin
embargo, otras organizaciones padecen fuertes dificultades para establecer mecanismos internos de

cooperacion. Es el caso de la mayoria de administraciones publicas, incluyendo las instituciones



publicas locales, que arrastran organizaciones poco dotadas para la cooperacidén, con estructuras

rigidas y con complejas relaciones internas de poder.

La cooperacidon entre organizaciones, refleja, en cierta medida, los niveles o la calidad de la
cooperacion interna existente en el seno de las organizaciones. No son aspectos independientes. De
ahi que muchos intentos de cooperacidon en el desarrollo local, fracasan por este motivo. La
cooperacion y la asociacion responden a un proceso de maduracion de las iniciativas locales de
desarrollo, a una trayectoria progresiva de organizacion colectiva para alcanzar metas comunes en el
territorio. Pero la experiencia demuestra que no se trata de un proceso lineal, acumulativo, mediante
el cual se alcanzaria un modelo de "cooperacion maxima". Ello tiene que ver también, con la distincion
entre cooperacion informal y formalizacion de la cooperacion. Muchas iniciativas de los actores locales
generan formas puntuales o practicas de colaboracion con otros actores. Es el caso, por ejemplo de la
cooperacion entre empresas en el seno de un sistema productivo, o entre organismos de formacion y

las empresas de cara a incrementar el valor y la calidad en la actividad econdmica.

El problema aparece cuando se trata de compartir objetivos que no responden a intereses directos o
inmediatos de los actores, sino a metas a largo plazo, y que exigen un esfuerzo mas alla de lo
cotidiano. Es aqui donde se genera un proceso diferente de cooperacion, es decir, de cooperacion
estratégica. Pero este tipo de esfuerzo es mas bien excepcional y raro y, en general, responde a la

existencia de un fuerte liderazgo de alguna o algunas de las organizaciones locales.

También este proceso de cooperacidn estratégica, se da en determinadas circunstancias o momentos,
generalmente ligados al aprovechamiento de una oportunidad que brinda el entorno o la coyuntura.
En estos casos, la cooperacion se hace visible y es percibida por los principales actores como de alto

interés colectivo.

Los motivos que explican por qué en un territorio se dan formas mas o menos sdlidas y permanentes
de cooperacion, no son faciles de dilucidar. Diferentes factores, como la confianza, la tolerancia al
riesgo que conlleva compartir decisiones, o la solidaridad, se combinan para explicar el desarrollo de
la cooperacién. Pero por qué en un territorio y en un momento determinado, estos factores se han
desarrollado y han facilitado la cooperacion, es algo dificil de explicar. En su gran mayoria, las
reflexiones sobre el desarrollo local, dan cuenta de estos fendmenos una vez producidos, como

constatacién a posteriori. Algunas dimensiones de la cooperacidn podrian ser apuntados:

1. La cooperacién debe establecerse en funcién de las relaciones territoriales
existentes. No siempre es el espacio local el mas adecuado para el fortalecimiento de
las relaciones de cooperacion, y puede resultar mas Util el establecimiento de alianzas
y coaliciones entre actores locales y regionales de cara al impulso de determinadas
estrategias de desarrollo Se puede postular la existencia de una geografia de la
cooperacion y de las redes, variable en funcion de los ambitos y sectores de accion.

En funcién de la estructura productiva de una zona, alli por ejemplo, donde no existe



una complementariedad entre las empresas locales, puede ser mas importante la
colaboracion con empresas de fuera de la localidad, por ejemplo, en lineas de

comercializacion o distribucion.

2. Existen modalidades muy diferentes de cooperacion. En primer lugar, porque existen
relaciones asimétricas entre los actores, no son relaciones entre iguales (diferencias en cuanto
a poder, prestigio, recursos, liderazgo, etc.). Por tanto, podemos imaginar una amplia escala,
desde sistemas de trasvase de informacion o consulta entre actores, pasando por compartir la
toma de decisiones, hasta las acciones en comin, compartiendo los riesgos y ventajas que la
misma conlleva. Muchas propuestas de cooperacion fracasan porque no sitUan claramente las

reglas de juego, el tipo de cooperacion que se propone

3. La cooperacién conlleva un aprendizaje de los que cooperan. En general, los
individuos y las organizaciones estan poco acostumbrados a cooperar y a compartir
las actividades y los resultados. No se trata de un don que algunos poseen. Las
relaciones de confianza se crean y la confianza se acumula en tanto que capital social,

recurso basico para el establecimiento de relaciones de colaboracion.

4. La sociedad contemporanea funciona a partir de las redes de cooperacion. Las
organizaciones se fortalecen y cumplen con sus metas, en la medida que trabajan en
red con otras organizaciones. La externalizaciéon empresarial, la especializacion vy la
mejora competitiva, son dimensiones que pueden extenderse a los diferentes ambitos
del desarrollo local, por ejemplo a las relaciones entre las diferentes administraciones

publicas territoriales.

Los mecanismos que explican la interaccion. A proposito del capital social.

Intentaremos aqui presentar algunos conceptos e ideas que pueden explicar mejor la prerdisposicion
a la cooperacién por parte de los actores locales. La hipdtesis de la que partimos, es que el desarrollo
local necesita nuevas pautas de comportamientos de los actores, sean estos publicos, privados o
asociativos, en el sentido que la practicas de cooperacion y de interaccion entre las organizaciones, es

un factor central para el éxito de un desarrollo local renovado.

En el modelo actual, aunque con notables variaciones, segln los contextos territoriales, la interaccion
entre los actores y la cooperacion persistente, no ha sido un factor impulsado de forma sistematica.
Hacemos referencia al factor de la cooperacion en la medida que, el enfoque propuesto exige un
impulso mucho mayor a la interaccion y a las redes de colaboracion, en la medida que, la naturaleza

de los nuevos fendmenos de cambios sociales, econdmicos y territoriales, no podran ser abordados



por organizaciones aisladas, sino que deberan establecerse nuevas formulas sistematicas vy

persistentes de interaccion social.

Si la cooperacidon y la asociacion son un factor clave para el éxito del desarrollo local, debemos
averiguar como funciona, como se genera y porqué determinados territorios son proclives a que sus
agentes cooperen y otros, en cambio, son débiles en las acciones cooperativas, que son las que,
finalmente, activan y combinan los recursos existentes de una manera adecuada. Esto es, que

producen desarrollo para el territorio.

Asimismo, es licito preguntarse: épuede estimularse o promoverse la interaccion y la cooperacion de
una manera sistematica? O éstas dependen de la cultura y los habitos locales o de la tradicion social
de esa comunidad? Desde la misma perspectiva, se afirma que, las regiones o zonas mas
desarrolladas, lo han sido en la medida que sus actores han tenido mayor predisposicién a cooperar
en aras de objetivos comunes y , en sentido contrario, las zonas de menor desarrollo, deben su atraso

a la escasa predisposicidon a cooperar por parte de sus organizaciones e instituciones.

En esta direccion van los esfuerzos de la Comision Europea al promover los llamados "Pactos
Territoriales por el Empleo", consciente de que la cooperacion o la capacidad de cooperacién es, en si
misma, un factor de desarrollo. De la misma manera que lo es el capital fisico o humano, los recursos
naturales o la solidez de las instituciones. También ha sido analizados el papel clave de la
cooperacion, como motor de desarrollo, de los llamados distritos industriales, donde la cooperacion
horizontal entre empresas, genera valor al aprovechar cada unidad productiva las externalidades

positivas del trabajo en red y la interaccion empresarial.

En esta perspectiva, ha sido acufiado el concepto de capital social, concepto que se refiere a las
normas, redes y organizaciones con las que la gente accede al poder y a los recursos, y a través de
los cuales se toman decisiones colectivas y se formulan las politicas. Podemos referirnos al capital
social como "asociaciones horizontales" entre la gente y a redes sociales de compromiso civico y
normas colectivas que tienen efectos en la productividad de la comunidad. El aspecto fundamental del
capital social es que facilita la coordinacion y la cooperacion en beneficio mutuo de los miembros de la

asociacion.

El capital social puede definirse como la habilidad de las personas de trabajar juntas por un objetivo
comun en grupos y organizaciones. La habilidad para cooperar voluntariamente depende, del grado
en que las comunidades compartan normas y valores capaces de subordinar intereses individuales a
aquellas del grupo. Para ello importa el nivel de confianza mutua existente en un grupo (1) y que
puede extenderse al conjunto de la sociedad. El capital social determina la facilidad de la gente y de

los grupos para actuar juntos.

El capital social se diferencia de otros factores de desarrollo en que es el Unico que es relacional, se

encuentra en la estructura de las relaciones. Para poseer capital social una persona o0 una



organizacion debe relacionarse con otra. No es propiedad de ninguno de los actores que se benefician

de él. Sélo existe cuando se comparte.

En esta linea podemos definir la confianza como la mutua expectativa de beneficio, vinculada a la
existencia de comportamientos cooperativos basados en normas comunes. Las normas sociales
pueden basarse en valores religiosos, de justicia, etc., pero pueden ser también normas de standards

de calidad profesional y cddigos de comportamiento.

Una razdn principal para interesarse por el capital social es que un grupo con miembros que confian
uno en otro, puede cumplir mejor sus metas que un grupo similar sin confianza. En este sentido, el
capital social es un nuevo factor de produccidon que debe ser agregado a los conceptos convencionales
de capital (humano, fisico, etc.). En efecto, la confianza y el cumplimiento de las obligaciones puede
ser muy importante para el desarrollo econdmico debido a que la confianza reduce los costes de
transaccion. Cuando la confianza esta presente, se reduce el nimero de transacciones que deben ser

controladas por una tercera parte.

Como ya se ha dicho, uno de los problemas a los que nos enfrentamos a menudo en el desarrollo
local, es el caracter ocasional de las formas de cooperacion. La permanencia en la interaccion social es
constituyente del capital social. Un incremento del stock de capital social ocurre si hay cambios a largo
plazo en la cantidad y densidad de la interaccion social, y esta persistencia es uno de los aspectos

mas importantes para la construccion de un "partnership" local.

La manera mas obvia en la cual la interaccion social puede tener efectos persistentes, aunque ella
misma no sea persistente, es si induce la inversion de las otras formas de capital. Asi deben
entenderse los beneficios de la cooperacién local. Es decir, qué efectos se producen, en cuanto a
inversiones para el desarrollo, como resultado de esa interaccion y que no se hubieran producido si la

cooperacion no existiera.

Una forma evidente de beneficios del capital social es que permite compartir la informacion. Las
decisiones de los agentes econdmicos son a menudo ineficientes porque tienen un déficit en
informacion adecuada. El capital social no remueve la incertidumbre, pero facilita un mutuo
conocimiento sobre como los agentes responden ante diferentes situaciones. A su vez, sirve como
norma de cumplimiento, en tanto que mecanismo que asegura que estas expectativas sobre

comportamiento mutuo se realizaran, lo que reduce los costes de intercambio.

Otro beneficio es la coordinacion de actividades. Los comportamientos oportunistas y descoordinados
por parte de los agentes econdmicos tienen implicaciones en los fallos del mercado. Esto puede
ocurrir por una informacion imperfecta pero también a causa de los beneficios generados por el
incumplimiento de los acuerdos, que pueden resultar mayores que los efectos negativos de la
penalizacién esperada. La confianza puede ser especulativa y basada en la percepcion sobre

represalias posibles en el caso de comportamientos desconfiados, pero en todo caso, asegura que



ningun otro individuo sacard ventaja a costa nuestra, aunque eso le ocasionara un alto beneficio
econdémico. Un alto nivel de confianza genera un bajo coste de transaccidon dando beneficios

relevantes para todos.

La importancia de las acciones coordinadas a través de la interaccion social depende
de sus sustitutos. Los gobiernos y las empresas proveen mecanismos alternativos
para la coordinacion. Si los costes de transaccion caen, muchas actividades que se
situaban en ambitos no mercantiles, se sitian ahora en ambitos mercantiles. En
efecto, las empresas mercantiles gradualmente solventan sus problemas originados
en las externalidades. La necesidad de capital social disminuye a medida que el

mercado se vuelve eficaz en una serie de actividades.

Por tanto, en una perspectiva de desarrollo local, sera necesario fomentar la interaccion social en
todos aquellos ambitos en los cuales las empresas privadas no encuentran soluciones de mercado ni
el sector publico soluciones en el marco de sus politicas regulares. Es decir, aquellos ambitos donde se
estan generando nuevos problemas (desempleo, exclusion social, medio ambiente...) que, para
abordarlos, se necesita asumir altos costes de transaccion e implementar nuevos procedimientos de

interaccion social, es decir, donde es necesario acumular capital social.

Al referirnos a sistemas locales de cooperacidon entre actores, podemos incluir tanto los sistemas
locales de empresas, como sistemas de instituciones y organismos que cooperan entre si en acciones
de impulso al desarrollo local. En ambos casos, la construccidén de estos sistemas, que aseguren una
cooperacion persistente y sélida, supone la existencia de una red de lazos de confianza, tejida por los
propios participantes en el sistema. Estos lazos son los que reducen el peligro de los comportamientos
oportunistas, aquellos que se aprovechan de las imperfecciones de los acuerdos y contratos. Los lazos
de confianza pueden establecerse mas facilmente en contextos caracterizados por la frecuencia de los
contactos, la proximidad, la convivencialidad y la adhesion colectiva a ciertos valores. Estos valores
pueden estar referidos a la identidad cultural e histérica, a valores religiosos o de justicia, pero
también a valores comunes en cuanto a profesionalidad, standards de calidad, cddigos de

comportamiento, etc.

El capital social tiene un caracter evidente de bien publico y su produccion esta limitada. En particular,
como todos los bienes publicos, tendera a ser infra-producido en relacion al 6ptimo social, a menos
gue el grupo responsable de su produccion pueda internalizar la externalidad correspondiente. Esta es
la razén por la que las asociaciones horizontales, a escala local, caracterizadas por una equidad en la
distribucién del poder compartido entre sus miembros, tienden a ser mas exitosas en la generacion de
capital social. Los miembros (organizaciones que se asocian o que cooperan) seran mas proclives a

contribuir porque tienen mas probabilidades de recibir su cuota de beneficio.

Por ello hay que considerar el coste de producir capital social. Requiere recursos, en especial, tiempo.

La cantidad de capital social que sera producida es, en parte, una funcion del coste de oportunidad en



tiempo, en relacidon al retorno esperado del capital social. Esto es, en qué medida un agente
econdémico va a beneficiarse de un bien publico que ha sido creado. éQué grupos u organizaciones
estan mejor situados para producir capital social? Ello dependera en gran medida de la amplitud de la
externalidad creada y, por tanto, de la naturaleza del grupo necesitado de internalizarla de forma

efectiva y evitar asi, a "los que van por libre".

A los efectos de nuestro analisis de la cooperacién en el desarrollo local, podemos distinguir entre un
modelo "de abajo a arriba" o bottom up, basado en la construccién de confianza y en la asociacion
voluntaria para compartir riesgos. Esta cooperacion tiende a crecer lentamente pero tienen una larga
vida. El otro modelo, es el de "arriba abajo" o top-down, donde un tercero garantiza el cumplimiento
de los acuerdos. La asociacidn se crea de arriba abajo, y puede construirse rapidamente pero suelen

tener una vida corta.

La importancia de la reflexion sobre el capital social, en relacion al impulso de procesos de desarrollo
local, resulta evidente. Debemos situarlo como un factor de singular desarrollo y fundamentalmente,
como un factor que induce el desarrollo de otros factores de produccion. En todo caso, nos ayuda a

tratar la cuestion de la cooperacion, y a avanzar en las explicaciones y razones de la misma.

La cooperacion como proceso de aprendiaje y de construccion de capacidades

La interaccidn social es un proceso de aprendizaje de los actores que cooperan. Hay que subrayar la
importancia de este factor, porque no tiene una clara visibilidad. Si examinamos los procesos
interactivos que se producen en una comunidad, veremos que se produce un proceso de aprendizaje
gue no es reconocido como tal. La vision de la gente sobre el aprendizaje se refiere al aprendizaje
individual, aprendido en centros formales. El aprendizaje informal que se realiza en el dia a dia no es
reconocido como aprendizaje. El aprendizaje informal juega un rol importante en la vida de los
individuos, de las organizaciones y de la comunidad. La gente va a reuniones, participa en actividades
asociativas y clubes, pregunta a especialistas, busca informacidn, reaaliza contactos etc.,y aprende asi

habilidades. Esta interaccién es productiva y lo que realmente ocurre es un aprendizaje.

Las interacciones sociales que crean capital social, son interacciones de aprendizaje (community
learning). Por eso los proyectos realizados en cooperacién generan y acumulan, ademas de sus
resultados especificos, procesos de aprendizaje. Los indicadores de este aprendizaje seran los

resultados de los proyectos realizados en comun, a partir de la interaccion social.

Lo importante a subrayar en una perspectiva de desarrollo local, es que las "capacidades locales para
el desarrollo" surgen del aprendizaje nacido de la interaccidon social y de la acumulaciéon de capital
social. No son el fruto de la capacidad de cada actor, sino de las capacidades generadas en las redes

de cooperacion.



La cooperacion y la identidad local

La posibilidad de que los actores se identifiquen con los problemas del territorio en el que operan es
un aspecto de primera importancia para nuestro andlisis. La cooperacion efectiva y la interaccion
entre actores, estara sujeta a que se identifiquen con una problematica comun y estén dispuestos a

acordar soluciones y tomar decisiones colectivas.

La definicion de la identidad territorial es algo realmente complejo. Depende si nos referimos a una
comunidad de residentes, a una comunidad de relaciones de vecindad, de relaciones laborales o de
actividades productivas y comerciales. Nos interesa aqui estudiar la identidad en términos de
interaccion y cooperacion en un territorio complejo. La interaccién se basa en la comprension mutua
relacionada con identidades colectivas. Los recursos de identidad construyen un sentido de
pertenencia y ello facilita la participacion y la reorientacion de las visiones individuales a partir de la

interaccion y la solidaridad.

El problema es que el territorio es, simultdneamente, un espacio de flujos y un espacio de lugares. Las
nuevas tecnologias de la informacion provocan una importancia creciente de los flujos. Pero, a pesar
de ello, la inmensa mayoria de la gente, vive en lugares, y por tanto, percibe su espacio en virtud de
ellos. Una lugar es una localidad cuya forma, funcién y significado se contienen dentro de las

fronteras de la contigiidad fisica.

Pero, a su vez, los lugares no conllevan una identidad territorial, aunque pueden contribuir a
construirlas. Desde los lugares se pueden construir historias o trayectorias caracterizadas por ser
espacios de interaccion social, y de interaccion de los actores con su entorno territorial. El lugar es un

espacio que, por sus cualidades, es singular, diferente a otros lugares.

La relacién entre el espacio de los flujos y el espacio de los lugares, entre la globalizacion y la

localizacién en paralelo, no tiene por qué presentar resultados predeterminados.

La gente sigue viviendo en lugares, pero como en nuestras sociedades cada vez mas los recursos y el
poder se organizan en el espacio de flujos, el dominio de esta logica altera la dinamica de ldgica de
los lugares. Se produce asi un choque estructural entre las ldgicas espaciales. La reconstruccion de la
comunicacion entre el espacio de flujos y el espacio de lugares, es uno de los primeros retos para el
desarrollo local. Las iniciativas de desarrollo local, y la interaccion que ello supone, nos exige actuar

sobre ambos espacios simultaneamente. (2)

En la sociedad de la informacién la identidad ya no se construye solamente desde los espacios de los
lugares. Lo global no acecha ni amenaza como algo externo, sino que se encuentra instalado en el
espacio de la propia vida de los individuos y de las organizaciones. Mas aun, configura una buena

parte de lo propio, la propia vida es el lugar de lo local-global ("glocal") . (3)



La vida de las personas ya no es algo ligado exclusivamente al lugar, una vida asentada y sedentaria.
Las nuevas tecnologias son medios para franquear el tiempo y el espacio, anulan las distancias, crean
proximidades en la distancia y distancias en la proximidad. Vivir en un Unico lugar no significa ya vivir
con los demas y vivir con los demas no significa ya vivir en un Unico lugar. Se disuelve asi, en parte,

la interdependencia entre lugar y comunidad.

Hemos constatado asi, las dificultades evidentes para construir o reconstruir una identidad local, sobre

bases exclusivamente comunitarias, es decir, sobre factores de pertenencia.

Al respecto hay que decir que existe un alto componente de retdrica ética sobre las comunidades vy las
identidades locales, y sobre la llamada pérdida de comunidad, ocasionada por la creciente
indvidualizacion de nuestras sociedades. La naturaleza de las comunidades ha cambiado y se ha
extendido hasta el punto que las comunidades actuales difieren de forma significativa de la tradicional

nocion local de una comunidad.

Se deberia acunar un nuevo concepto de comunidad de practica o de proyecto. Las comunidades se
construyen, y adquieren su identidad en el nuevo contexto, a partir de la idea de comunidad con
objetivo comun, que describe un tipo de comunidad moderna de gente y de organizaciones, no

necesariamente vinculada a una comunidad territorial o de proximidad.

En este marco conceptual, la identidad territorial debe articularse con la idea de comunidad de
objetivo comln o compartido. Ya no es suficiente con la simple pertenencia porque las identidades

territoriales se estan modificando rapidamente en funcion de los fenémenos apuntados.

La nueva identidad territorial, puede desarrollarse a partir de factores que movilicen a las personas y
a las organizaciones en funcion de objetivos comunes, Unica manera de construir adhesiones e
interaccidén social. Habra que identificar aquellos problemas que, para ser abordados y resueltos,
exigen una accién desde el ambito local-territorial, que exigen una fuerte interaccion social horizontal.
Las nuevas identidades locales, en un mundo interdependiente y de flujos crecientes, emergen a
partir de objetivos compartidos, objetivos que no estan predeterminados por el hecho de la
pertenencia o la proximidad, sino que se van modificando y transformando en funcién de las

relaciones cambiantes de lo local con lo global.

El liderazgo y la gobernabilidad en el desarrollo local.

Para la construccion de nuevas formas de cooperacion y para estimular la interaccion social en la
direccion antes apuntada, es oportuno tratar los conceptos de liderazgo y de gobernabilidad, que
adquieren una importancia crucial para el impulso a procesos de desarrollo local y que,

lamentablemente, no han sido tenidos en cuenta en la mayoria de las reflexiones sobre el desarrollo



local. A menudo, se aborda el problema de la gestién o management del desarrollo local, pero poco o

nada sobre el gobierno del desarrollo local, algo bastante diferente.

Nuestra hipdtesis es que, si en la esfera econdmica, no aceptamos el desarrollo local como una simple
reproduccion microterritorial, de la ldgica econdmica global, sino que lo asociamos a una ldgica
territorial diferenciada, en la esfera civica y politica, debemos hacer un esfuerzo por visualizar I6gicas

especificas de la gobernabilidad.

Hay que decir que, las ideas sobre gobernabilidad y liderazgo, se han ido desarollando en el actual
contexto de cambios profundos en nuestras sociedades. En sintesis, la hipotesis principal es que, en el
contexto actual de globalizacién, resulta clave la capacidad para formular y poner en practica
estrategias locales de desarrollo y de reposicionamiento territorial (a nivel nacional e internacional).

Esta capacidad depende de muchos factores, pero hay que destacar entre ellos:

a) la existencia o no de liderazgo eficaz, es decir, capaz de articular una vision viable,
gue fortalezca una asociacién sodlida para impulsar los cambios y vencer las

resistencias que se le opongan,

b) un tejido institucional y cultural presente en el territorio, con reglas de juego

sociales, econdmicas y politicas interiorizadas y aplicadas por los diferentes actores,

¢) la capacidad para formular e implementar las politicas publicas requeridas para el

abordaje de los problemas.

A partir de estos tres factores, se concibe el concepto de gobernabilidad, definida como la capacidad
de un conjunto social o comunidad para autogobernarse enfrentando postivamente los retos y
oportunidades que tenga planteados. Una estrategia de gobernabilidad es una estrategia de
construccion de capacidades. Tales capacidades dependen de la interrelacion entre el sistema
institucional existente, de las capacidades de los actores politicos, econémicos y sociales presentes, y

finalmente, de la capacidad y calidad del liderazgo disponible.

La gobernabilidad, por tanto, no se refiere exclusivamente al sistema institucional ni a la accion de

gobernar que definen las politicas publicas.

Lo que hay que subrayar es que, en sociedades como las actuales, donde los actores son cada vez
mas auténomos vy, a la vez, mas interdependientes, gobernar es cada vez menos producir bienes y
servicios y cada vez mas garantizar que los actores se comporten conforme a unas reglas de juego
que incentivan su comportamiento eficaz frente a los retos y oportunidades de la comunidad.
Asimsimo, parece evidente que el valor creado por el gobierno no es soélo la utilidad o satisfaccion
individual procurada por sus servicios, sino la arquitectura social en la que los individuos y grupos

buscaran su utilidad.



Es evidente que, para el impulso al desarrollo territorial en el contexto actual, los gobiernos locales
deberian ir mas alla de la simple gestion eficaz de los bienes publicos y ser capaces de actuar como

lideres de la gobernabilidad, catalizadores del proceso de aprendizaje y de adaptacién social.

El liderazgo es un componente vital para gernerar cambios. En nuestras actuales sociedades
sometidas a fuertes y permanentes mutaciones, las nuevas reglas exigen desprenderse de viejos
modos de comportamiento y de pensamiento. El gran desafio para los lideres locales actuales puede
formularse con la pregunta siguiente: ¢CoOmo puede una sociedad y un territorio heterdgeneo, con
diferentes actores portadores de diversos intereses en conflicto en la que ningin grupo puede forzar a
los demas a cooperar, encontrar vias para avanzar hacia acuerdos y pactos mas equitativos y

eficaces?

No identificamos, necesariamente, el liderazgo con el poder y, especificamente, con el poder
municipal. A menudo se asocia el liderazgo en el desarrollo local con el papel o la funcién institucional
del gobierno local o municipal. El liderazgo, vinculado a procesos de transformacidén, no es una
funcion exclusiva de las autoridades publicas, sino que debe extenderse por el conjunto de la
sociedad. Ser lider depende de la decision personal de asumir la funcion de ponerse al frente, tener
vision de futuro, comunicar y construir confianza, tanto o mas que de la posicion que se ocupe
formalmente. Lo no que supone desconocer la importancia del liderazgo institucional vy

gubernamental.

En las sociedades con alto nivel de capital social, el liderazgo tiende a ser plural, participativo y
orientado al futuro. En las sociedades con bajo nivel de capital social, los liderazgos tienden a estar
concentrados y ser de vision corta.. En estas Ultimas sociedades el poder se encuentra muy
concentrado, pero también muy condicionado por los equilibrios entre actores cuyas relaciones no se
basan en la confianza ni en tradiciones fuertes de participacion y asociacion. En estos casos, el
liderazgo tenderad a ser transaccional o de acomodo entre actores para evitar conflictos, y no para

gestionar positivamente el conflicto.

Este es el caso de muchos acuerdos o pactos locales, con fuerte presencia y un casi Unico liderazgo
del sector publico, que no producen ningln resultado a largo plazo ni consolidan modalidades de

cooperacion persistentes.

El liderazgo requerido para el impulso al desarrollo local exige, en primer lugar, visidn, y ésta, a su

vez, requiere:

1. La comprensién de los intereses a corto y largo plazo de un amplio espectro de

actores locales.

2. Una percepcion clara de los equilibrios existentes en las relaciones institucionales locales.



3. Una conciencia suficiente de los impactos que las tendencias de cambio actual y futuras

van a tener sobre el territorio y sobre sus principales actores.

De lo antes enunciado, se desprende que para el impulso a nuevas politicas dedesarrollo territorial y
local, no es suficiente con mejorar las capacidades gerenciales y de management, sino que, es
imprescindible introducir conceptos como los de gobernabilidad y liderazgo, factores criticos para

enfocar con éxito la transformacion y la adptacion que exige el nuevo contexto de desarrollo.

En cuanto al gobierno local, hay que recordar que estamos evolucionando hacia un sistema
econdmico y territorial cada vez mas abierto, hacia una sociedad donde las organizaciones publicas
deben incorporar a su analisis la pluralidad de intereses, derechos y expectativas de los ciudadanos.
Una administracién publica que no podra satisfacer siempre mas demandas de una forma mas
eficiente, y que debera avanzar hacia un gobierno de colaboracion entre lideres, en todos los sectores
de la sociedad, donde la apertura, el consenso y la innovacion son las claves para estimular un cambio

en las reglas de juego.

Esta perspectiva de cambio de funciones y de innovacion institucional sera, progresivamente, un

factor clave para las politicas y estrategias de desarrollo local.

A ello se agrega otra tendencia de singular importancia, como es el debilitamiento de la forma clasica
de toma de decisiones publicas. Ya no hay grandes decisiones del estado-nacién de las que puedan
derivarse las pequefas decisiones en la base (local). Asi como las comunidades ya no estdn
contenidas en el territorio, ni las regiones o localidades contenidas en el estado-nacién, las pequenas

decisiones ya no derivan de las grandes.

Esto es asi, por ejemplo, en las decisiones de las ciudades o regiones europeas, que
ya no estan obligadas, en ambitos cada vez mas significativos, a depender de las
decisiones del estado central. Se produce una crisis del concepto de poder
determinado espacialmente, y es necesario, por tanto, un proceso diferente de toma
de decisiones. Las decisiones ya no se toman de forma lineal, en el sentido de que
cada organismo publico posee una competencia bien perfilada y, por tanto, se
descompone asi el tradicional debate politico e institucional sobre competencias,

directrices y ordenamiento institucional

La estrategia y los programas de desarrollo local
Un modelo de desarrollo local

El establecimiento de un modelo de desarrollo local tiene sus ventajas y sus

desventajas. Desventaja, en la medida que simplifica la complejidad de un proceso



con multiples dimensiones. Ventaja, porque es necesario disponer de marco
metdodoldgico para fijar las orientaciones de referencia a las politicas de desarrollo
local. Dicho de otra manera, écudles son los componentes centrales de una politica de
desarrollo local? En este sentido, un "modelo" de desarrollo local se configura en

torno al diagrama siguiente



CUADRO: UN MODELO SIMPLIFICADO DE UN PROCESO DE DESARROLLO LOCAL
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El modelo, ilustrado en el diagrama, es un "modelo simplificado”, o un marco de referencia para la
accion, donde se establecen las posibles relaciones internas de un proceso orientado de desarrollo
local. EI modelo es abierto, solo fija los componentes esenciales que definen un proceso de desarrollo
local y no tiene ninguna pretension de formalizar y fijar criterios o pautas sobre los diferentes

componentes del mismo.

Como puede apreciarse el modelo no puede asociarse a un plan, sino que se configura como un
circuito donde se integran los principales componentes del desarrollo local. El circuito funciona a partir
de una retroalimentacion continua (ciclo) que permite una revisidn-seguimiento de todo el proceso,
abierto a una toma de decisiones flexibles que permitan, en su caso, rectificar o modificar objetivos y
estructuras. Se trata de un aspecto crucial del enfoque, es decir, la idea de que no existen ni
estructuras, ni objetivos que no puedan modificarse y, si es preciso, que no se puedan modificar con
relativa facilidad. Lo mas importante, en todo caso, es que los cambios, fruto de la retroalimentacion,

se introducen a partir de la experimentacion y evaluacion de las acciones en marcha.

El modelo se sitlia en una perspectiva diferente y mas amplia que un plan de desarrollo local. Se trata
de una perspectiva incemental y ciclica del desarrollo, de un proceso que se enriquece a partir de las
mismas acciones implementadas y, en funcion de los procesos mismos de cooperacion y de

interaccidn entre los actores que participan.

La experiencia nos ensefia que los procesos y experiencias de desarrollo local no evolucionan desde la
cooperacion solida, pasando por la identificacion de objetivos que, a su vez, definen todos los
proyectos que contribuyan alacanzarlos. Lo que sucede, es que cada territorio no tiene una trayectoria

l6gica de desarrollo, sino que éste se va generando y construyendo a partir de trayectorias propias.

Suponemos que el modelo se desarrolla a partir del aprendizaje y la experiencia acumulada de los
actores, fruto de las acciones e iniciativas de desarrollo, que no fueron definidas previamente en
funcion de unos objetivos globales de desarrollo a los que debian contribuir. Es a partir de esta
acumulacion, que el proceso se orienta hacia la l6gica del modelo y se estructura a partir de los

componentes y su secuencia.

Sobre la planificacion en el desarrollo local

La planificacion del desarrollo local ha tenido un auge indudable a partir de los afnos 80. Su concrecion
mas evidente ha sido el disefio y el impulso a planes estratégicos territoriales, principalmente de
ciudades. Este auge ha respondido a dos finalidades. En primer lugar, la de dotar de coherencia a
muchas iniciativas surgidas desde los territorios, sin mayor relacién entre ellas. Los planes
estratégicos llegaron para dar coherencia y consistencia a procesos "desordenados" de desarrollo
local. Y, en segundo lugar, como instrumento para la definicion de modelos o escenarios de desarrollo

territorial, es decir para dotar a los territorios de una visién, y perfilar mejor la vocacion territorial.



Pero también generaron una cultura planificadora, introduciendo ciertas dosis de racionalismo

constructivista que ha ocasionado no pocos problemas al desarrollo local.

El racionalismo constructivista, siguiendo a Joan Prats, en su version mas pura y simplificada,
considera que las construcciones sociales solo son racionales en la medida que responden a un disefo
intelectual previo, asimismo racional. Se basa en una conviccién sobre la preponderancia del
conocimiento cientifico y técnico como racionalidad suprema libre de otras construcciones, por
ejemplo éticas o ideoldgicas, unida al desconocimiento y desprecio por las diversidades culturales, las
tradiciones o los comportamientos emocionales. El racionalismo constructivista visiona las sociedades
Como organizaciones mecanicas, cuyo comportamiento podria ser previsto y calculado mediante el
disefio, la planificacion y la ordenacion, y la gestidn cientifica. La planificacion del desarrollo, en
sintesis, es un "tool kit" que puede adquirise facilmente (en las universidades o en las consultoras) y
aplicarse a todos los territorios y sociedades, sin apenas consideracion a las diversidades culturales e

institucionales, historicamente producidas, de las que los planificadores hacen "tabla rasa".

Aunque hay que decir que la teoria de la planificacion estratégica territorial, contempla una mayor
sofisiticacion metodoldgica, en el fondo, parte del mismo supuesto. Los planes estratégicos reconocen
la necesidad de adoptar enfoques y métodos flexibles, adaptativos a la compeljidad de un territorio
plural y conflictivo, pero, en los hechos, los planes estratégicos, debido a su vocacion totalizadora, es
decir, de encerrar o abarcar el impulso al desarrollo local en un plan, provoca una formalizacion
excesiva, que deja escaso o ningln margen para procesos mas dinamicos, dificiles de regular o de

gestionar a través de la planificacion.

Nuestra reflexion no postula la inutilidad metodoldgica de la planificacion estratégica, sino su
insuficiencia para dar cuenta y recoger toda la problematica de un proceso de desarrollo local
orientado por los actores territoriales. Las propuestas para ir "mas alld" de los planes estratégicos

locales, han sido presentadas en el apartado anterior.



MARCO LOGICO

CRITERIOS DE EVALUACION E INDICADORES PARA EL DESARROLLO LOCAL

Enfoque légico

Criterios de evaluacion

INDICADORES DE DESARROLLO LOCAL

Indicadores de | Indicadores de | Indicadores de
incremento de | desarrollo innovacion politica
capacidades de | econdmico, Yy mainstreaming
los actores | empleo Yy
locales cohesion social
Sostenibilidad- SOSTENIBILIDAD Factores de|Progreso en la|Influencia en las
permanencia a largo | (Evaluacion de la | viabilidad de largo |creacion neta de |politicas nacionales,
plazo del proceso de | permanencia de los | plazo.  Liderazgo, |empleo, calidad en | efecto demostrativo.

desarrollo local

cambios, de las actitudes

organizacion,

los nuevos empleos

y de los beneficios) conocimientos, Competitividad de
habilidades las empresas
gerenciales y | Cooperacion
técnicas. empresarial.
Partnership, capital | Innovacién
social, empresarial
diversificacién  de | Presencia de
fuentes de | mecanismos de
financiacion integracion  social
eficaces.
Densidad en el
tejido de
organiaciones  del
tercer sector.
Sostenibilidad
ambiental del
territorio.
Objetivo global. IMPACTO Cambios en el |Nuevos servicios a la | Nuevas ideas,
(Evaluaciéon delos efectos | comportamiento de | actividad econdmica | "buenas  practicas”,

Estrategia
desarrollo

territorio

de
del

que se generan en el
territorio y en la poblacion
los

local, mas alld de

resultados especificos de

las organizaciones
locales.
Incrememto del

control local de las

y al mercado de

trabajo.

transferibilidad,
desarrollo local

exitoso.




las acciones)

acciones.

Objetivo especifico y | EFICACIA Organizaciones Las acciones cubren | Obtencion de mejores
resultados. Son los | (Evaluacion del | orientadas a | de forma efectiva las | resultados, producto
productos o | cumplimiento de objetivos | resultados. Trabajo | necesidades de los |del enfoque
"outputs" que se|y resultados de los|en red para el|grupos y sectores |integrado, innovativo,
han generado como | proyectos y  acciones | impulso a | necesitados (target) |en comparacién con
consecuencia directa | comparando lo previsto | proyectos. las politicas
de las realizaciones | con lo realmente ordinarias.
(acciones de | alcanzado)
desarrollo)
Realizaciones y | EFICIENCIA Nuevos  sistemas | Relacion coste- |La  descentralizacion
actividades (Evaluacion de la | de gestion. Calidad | beneficio genera una mayor
Medidas o acciones | utilizacién de los recursos |en la asistencia | Relacion coste- | eficiencia en el uso
realizadas para |en relacion a los | técnica. utilidad de los recursos.
alcanzar los | resultados obtenidos, Relacion coste- | Costes menores en
resultados previstos | relacion coste-beneficio). efectividad los servicios (en
En todos los casos, | comparacion a
en relacion a las | politicas

acciones propuestas
de de

actividad econdémica,

creacion

de empleo y de

cohesion social.

centralizadas)

Los criterios de evaluacidon nos permiten medir el desarrollo local en relacién a la sostenibilidad a largo

plazo, es decir, en qué medida los procesos y resultados del desarrollo local, se acumulan y generan

beneficios de una manera duradera.

El criterio de impacto se vincula a la evaluacion de los efectos generados como fruto de la elaboracion

de unos objetivos y la aplicacion de una estrategia de desarrollo territorial y que van mas alla de los

resultados de las acciones o proyectos. Los impactos hacen referencia a los procesos mas que a los

resultados. La evaluacion de impacto define de alguna manera la estrategia del desarrollo local, en la

medida que ésta no es la simple acumulacion de acciones en el territorio.

A su vez, a los criterios de sostenibilidad e impacto, deben agregarse los de eficacia y eficiencia. La

eficacia nos permite evaluar si se han cumplido los objetivos y resultados previstos y si éstos han




beneficiado a los grupos a los que realmente se pretendia beneficiar. La eficiencia evalla el uso de los

recursos y medios en relacion a los resultados obtenidos, en términos de coste-beneficio.

En sintesis, se trata de analizar la coherencia de los objetivos a la situacion existente en el momento
que se formulan. En la evaluacion expost resulta fundamental constatar la existencia de cambios en el
contexto entre el momento en que se empezd a ejecutar la intervencion y aquel en el que se realiza la
evaluacion. Asi, aplicando estos criterios de evaluacion podemos visualizar el desarrollo local,
simultdneamente como un proceso y como un producto (o resultado), en un encadenamiento l6gico
que va desde las actividades hasta la sostenibilidad-permanencia, pasando por los resultados, los
objetivos y los impactos. Pero estos criterios los utilizamos en funcién de unos indicadores, que son
los que nos permiten medir el progreso del desarrollo local. La eleccién de tres tipos de indicadoes, tal
como se observa en el cuadro, se relacionan con los tres factores que definen el desarrollo local. Estos
tres factores no son independientes entre si, sino que se condicionan e interactian de forma

reciproca.

En primer lugar con el incremento de capacidades de los actores locales, es decir, el desarrollo local
€s un proceso que conlleva, como ya se ha dicho, un aprendizaje local y, como resultado, una mejora
del desempeiio de dicho actores. Se trata de un proceso incremental, fruto de la propia practica de los

actores.

En segundo lugar con los indicadores de desarrollo econémico, empleo, cohesion social, que son las
metas territoriales u objetivos del desarrollo local. Estos productos del desarrollo, que pueden medirse
a partir de indicadores cuantitativos, no son solamente indicadores de crecimiento, sino que son,
principalmente, objetivos de transformacion del territorio, vinculados al "modelo" deseable,
establecido en la estrategia de desarrollo elegida. De ahi que los indicadores de desarrollo econémico

no puedan desvincularse de los indicadores de incremento de capacidades.

En tercer lugar, con los indicadores de innovacion politica y mainstreaming. Estos indicadores se
refieren a una dimension de importancia creciente para el desarrollo local, es decir, a la capacidad de
innovacion y a la gobernabilidad del desarrollo local, que no se limita a hacer localmente lo que hacen
los estados a escala nacional. Las relaciones entre la globalizacion y las iniciativas locales, en términos
politicos (bienes publicos) y la "justificacion" del desarrollo local, deben ser objeto de una medicién

especifica.

Como puede observarse, hay una relacion directa entre los diferentes niveles (encadenados) del
enfoque légico (permanencia a largo plazo, objetivo global, objetivos especificos-resultados y
actividades), con el tipo de criterio de evaluacién utilizado (sostenibilidad, impacto, eficacia, eficiencia)
y, a su vez, con los tres tipos de indicadores utilizados (incremento de capacidades, desarrollo
econdmico y cohesidn social e innovacion politica). En cada fila situamos un tipo de relaciéon entre el

enfoque ldgico, los criterios y los indicadores.



En esta perspectiva el desarrollo local solo puede evaluarse a partir del conjunto de relaciones
establecidas de esta manera. Este enfoque de la evaluacion nos permitiria mejorar nuestra capacidad
para vincular las relaciones causa-efecto de los proceso de desarrollo local.. No se trata de medir
solamente indicadores de resultados en términos de desarrollo econémico, empleo y cohesion social,
sino de vincular directamente estos resultados a un incremento simultaneo de las capacidades de los

actores y a una mejora de la innovacion politica e institucional.

Existe una dificultad para construir indicadores fiables, es decir, objetivamente verificables, cuando
nos referimos a procesos incrementales y no a resultados. Es decir, resulta relativamente sencillo
medir los incrementos de competividad de las empresas, o los empleos creados en un periodo
determinado, pero no resulta sencillo la medicién del stock de capital social o de la dinamica de
interacciones sociales, como componentes del incremento de capacidades de los actores locales. En

estos casos, deberemos acudir a indicadores indirectos que nos den informacién sobre los mismos.

En todo caso, los indicadores de procesos, como lo es el incremento de la interaccion social entre los
actores, se miden también, a través de los indicadores de resultados del desarrollo econdémico y
social, em la medida que muchos de estos resultados solo podran alcanzarse con la condicion de que
exista una cooperacion organizada. Se trata de indicadores indirectos. En el cuadro 2 (Marco de
evaluacion del desarrollo local a largo plazo), ilustramos la relacion existente entre dos criterios de
evaluacion: la pertinencia y el impacto. Para ello analizaremos el contexto y los tipos de impacto, es
decir, la relacion existente entre aquellos factores del contexto territorial que nos interesa vincular a
las politicas de desarrollo local. La pertinencia es la adecuacién de los resultados y los objetivos de la
intervencion al contexto en el que se realiza. Para ello es preciso realizar un analisis que considere los
problemas y necesidades de la poblacion, las politicas nacionales y regionales y como las mismas
afectan al desarrollo local, la existencia de otras actuaciones que pueden ser sinérgicas,
complementarias o contradictorias, las capacidades institucionales locales, el contexto econdmico
global y el ciclo econémico. La pertinencia de las politicas y estrategias del desarrollo local con un
contexto determinado, es lo que dota de solidez a estas estrategias y lo que, finalmente, permitira
alcanzar los impactos deseados. La no pertinencia entre contexto y estrategias, reducira los impactos,

aunqgue permita la obtencion de resultados a corto plazo.

Considerando los componentes del contexto que aparecen en el cuadro 2, resulta evidente que para
gue generar un conocimiento y analisis afinado de dicho contexto, se necesitan diversos recursos y

procedimientos. Principalmente:

a) Una comprensiébn muy ajustada de las funciones territoriales, de las escalas
adecuadas de intervencion en nuestro territorio, asi como de la vocaciéon y el

potencial de desarrollo existente, resultan aspectos clave.

b) La deteccidn e interpretacion de las necesidades de la comunidad territorial, solo

podran hacerse, a partir de una participacién efectiva de los afectados en dicha



deteccion, lo que supone, a su vez, la organizacion de espacios de cooperacion.
Asimismo, debemos considerar la evolucién de estas necesidades y los cambios

temporales.

c) El desarrollo de las instituciones y entidades locales es un proceso complejo, pero
se debera prestar especial atencidn a las capacidades con las que se cuenta para el
impulso al desarrollo local y a adaptar la estrategia a estas capacidades y experiencias

previas.

d) Las intervenciones sobre el territorio de las politicas nacionales o regionales,
condiciona en gran medida las elecciones y alternativas de las estrategias de
desarrollo local, tanto positiva como negativamente, segun los casos. A menudo, el
desconocimiento de dichas intervenciones, la descoordinacion, o la falta de prevision,

han llevado a la ineficacia de las estrategias de desarrollo local.

e) El contexto econdmico global, tanto sus tendencias generales de medio plazo, o
coyunturas de cambio, asi como los diferentes ciclos econémicos, son un componente
central del contexto del desarrollo local. Asi, las estrategias locales pueden definirse a
partir del aprovechamiento de un ciclo favorable, o establecer mecanismos anti-

ciclicos.

Asimismo, el desarrollo local debera evaluar otras dimensiones. Por una parte, analizar los posibles
efectos indirectos y no previstos que pueden, a su vez, generar efectos favorables o perversos. Esto
es muy relevante, debido a la elevada complejidad y a las influencias diversas que soportan los
procesos de desarrollo local. Si es verdad que el desarrollo local. es un proceso orientado y racional,
no es menos cierto que se despliega en un contexto de cambio continuo donde existen variables poco

controlables por los promotores de las estrategias.

Por otra parte, es necesario evaluar la adicionalidad de los de los impactos como fruto de las
estrategias y politicas. A veces, resulta que los impactos no estan vinculados directamente a las
acciones y proyectos implementados y que, determinados impactos, se hubieran generado de todos
modos, como resultado de otros factores o circunstancias ajenas a dichas politicas. Esta dimension de
adicionalidad no es algo secundario o especulativo. Quizas sea esta dimension la que finalmente da
valor a las estrategias de desarrollo local. Es evidente que la demostracion de que son, efectivamente,
las estrategias y acciones voluntarias del desarrollo local las que generan impactos en la direccion

prevista, sera posible en la medida que tengamos en cuenta:

> El despliegue de un proceso a largo plazo que permita medir impactos

duraderos y acumulativos sobre el territorio.

> Un andlisis permanente y una observacion continua sobre la pertinencia, es

decir sobre la relacién de coherencia entre el contexto y las estrateigas



locales y, sobre todo, disponer de la capacidad para tomar decisiones de

cambio de estrategia, ante los posibles cambios en la evolucion del contexto.

> El despliegue de una estrategia inclusiva, es decir, que los diferentes actores

y sus diferentes percepciones, estén presentes en todo el proceso de manera

activa.

Marco de la evaluacion del desarrollo local a largo plazo

PERTINENCIA E IMPACTO

Contexto

El territario
(espacio de lugares ¥ de flujos)

Mecesidades de la comunidad

Desarrolio de las instituciones
y de las entidades civicas locales

Experiencias de los actores locales
en intervencionss de promocian

Principaes. intervenciones

- politcas naclonales
fregionales en el territorio
Contexto Internacional. (giobal)

Ciclo econdmico

Politicas y estrategias
del desarrello local

Capacidades de las agencias

de Desamollo local
'\—-_________-—H

Objetivos de desarmollo y naturaleza
de las accionas promovidas

Ferfil de fa economia
v de la sociedad local

Tipos de Impacto

En los beneficlanos finales:
Efecios sobre el empileo,
sobne fas empresas,

sobre fa infegracicn social)

En las organizaciones!
Efectos en la capacidad de las
orgenaciones localkes

En las politicas:
Efectos sobre inovackon y
‘mainstreaming”

Adicionalidad

Fodria haber oourrido
de cualquier modo?

Efectos indirectos
Y secundarios

Efectos no previstos

Sinergias y ventajas

Efectos perversos




