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Introduccion

Los estudios sobre el desarrollo han conocido una profunda renovacion en las Ultimas
décadas. Ademas, el caracter insostenible del actual modelo de crecimiento econémico
ilimitado exige un replanteamiento profundo de las actuales formas de produccién y de
consumo lo que implica un nuevo modelo energético que sustituya al actual modelo
basado en los combustibles fésiles. Ante esta situacién, se aprecia la necesidad de un
enfoque territorial del desarrollo capaz de analizar e interpretar estos cambios, y de
discutir y definir colectivamente y de forma participativa, las estrategias y politicas des-
de cada ambito local.

El territorio no se asimila exclusivamente al medio fisico, sino al conjunto de actores,
elementos y circunstancias que lo conforman, siendo asi un actor o sujeto activo del
desarrollo y no sélo el lugar donde suceden los hechos. Asimismo, la innovacién es
parte fundamental del desarrollo, consistiendo los procesos de aprendizaje en la capa-
cidad de enfrentar de forma colectiva los problemas.

La dimension territorial del desarrollo debe ser parte del disefio y la practica de las po-
liticas publicas, incorporando de ese modo una vision integrada, mas alla de los enfo-
ques sectoriales. Igualmente, la incorporacion de innovaciones no se limita al ambito
empresarial, ya que también incluye el conjunto de bienes publicos, infraestructuras y
equipamientos colectivos, calidad de los recursos humanos, y el trabajo de las agencias
y agentes de empleo y desarrollo local, que incorporan las innovaciones sociales nece-
sarias.



Las diferentes dimensiones del desarrollo

Los tiempos de crisis suelen llevar consigo una ruptura de las trayectorias precedentes.
En efecto, las crisis evidencian los limites de los mecanismos de desarrollo existentes en
un periodo histérico determinado. Son tiempos que exigen una renovacion de las ideas y
de las formas de actuar. En particular, aqui nos interesa reflexionar sobre las actividades
e iniciativas que hemos venido desplegando en estos ultimos afios en la promocion del
desarrollo econdmico local y el empleo desde diferentes territorios en el interior del Esta-
do." Por ello, resulta especialmente importante la capacidad de los territorios para poner
en practica estrategias que aseguren la participacion ciudadana a fin de discutir y decidir
el tipo de desarrollo econdmico, su sostenibilidad ambiental, social y politica, y su capa-
cidad para generar empleo digno y duradero. Se trata de aportar soluciones innovadoras
de caracter inclusivo y acordes con un objetivo de desarrollo que no se limite a su dimen-
sion econdmica, sino que incorpore las diferentes dimensiones del desarrollo social y
humano, el desarrollo institucional, politico y cultural, y el desarrollo econémico local
sostenible (grafico 1).

En cualquier estrategia de desarrollo territorial es fundamental la movilizacion y participa-
cién ciudadana, el fortalecimiento de los gobiernos locales, la coordinacion eficiente entre
los distintos niveles de las administraciones publicas, la cooperacion entre los actores
publicos, privados y comunitarios, la articulacion social y la creacion de redes territoriales,
y el fomento de la cultura creativa. Estos elementos del desarrollo institucional, politico y
cultural son la base fundamental para poder discutir y consensuar una estrategia de de-
sarrollo econdmico local sostenible en la cual los rasgos principales son, entre otros, el
fomento de la diversificacion y la calidad productiva, la dotaciéon adecuada de las infraes-
tructuras y los equipamientos basicos para el desarrollo territorial, asi como la oferta de
servicios de apoyo a la produccidén de microempresas, pequefias y medianas empresas
y cooperativas locales, el involucramiento de un sector financiero especializado territorial-
mente, la existencia de un sistema fiscal y un marco juridico y regulatorio apropiado para
el fomento del desarrollo productivo, y la construccidon de un sistema territorial de inno-
vacion.

1 El autor es, en la actualidad, asesor técnico regional del Programa de Formacién en Desarrollo Econémico Local
con Inclusién Social en América Latina y el Caribe (www.conectadel.org), financiado por el Fondo Multilateral de
Inversiones (FOMIN) del Banco Interamericano de Desarrollo (BID). Asimismo, ha venido prestando asistencia téc-
nica en los dos ultimos afos a la Asociacion Vasca de Agencias de Desarrollo Local (GARAPEN) y colabora tam-
bién en estos momentos en el programa Gipuzkoa Sarean, prestando servicios de asesoria y capacitacién en De-
sarrollo Territorial a la Diputacioén Foral de Gipuzkoa.



Las diferentes dimensiones del desarrollo 6

Grafico 1. Dimensiones del desarrollo
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Fuente: Elaboracioén propia.

Desarrollo social y humano

e Acceso y mejora de la educacién, formacion, nutricién y salud.

e Mejora de la distribucion del ingreso para la inclusion social y el fortalecimiento del mercado interno.
e Calidad de las relaciones de trabajo.

e Fortalecimiento del papel de la mujer en la sociedad.

e Desarrollo de formas de economia social y solidaria.

Desarrollo sostenible

e Valorizacién del patrimonio natural y cultural como activos de desarrollo.
¢ Fomento de energias renovables.

e Uso eficiente de recursos, agua, energia y materiales.

e Fomento de la produccién ecoldgica y de la produccién ecoeficiente.

e Fomento de la produccién local y de las formas de consumo sostenible.

Desarrollo institucional, politico y cultural

* Movilizacién y participacion ciudadana.

* Fortalecimiento de los gobiernos locales.

e Coordinacion instituciones publicas.

e Cooperacion publico-privada.

e Articulacion social, creacion de redes y capital social territorial.
¢ Fomento de cultura emprendedora.

Desarrollo econémico local

e Fomento de la diversificacioén y la calidad productiva en el territorio.

¢ Infraestructuras basicas para el desarrollo territorial.

e Servicios de apoyo a la produccién para MIPymes y cooperativas locales.

e Sector financiero involucrado localmente.

e Sistema fiscal y marco juridico y regulatorio apropiados para el fomento del desarrollo territorial.
¢ Fomento de sistemas territoriales de innovacion.
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Todas estas actividades deben incorporar la dimension del desarrollo sostenible, que
incluye la valorizacién del patrimonio natural y cultural como activos diferenciadores de
desarrollo, el fomento de las energias renovables y la produccién ecoldgica, el uso efi-
ciente de recursos, materiales, agua y energia, la produccion ecoeficiente, la promocién
de actividades productivas con proximidad a los lugares de consumo («produccion kilo-
metro cero») y las formas de consumo sostenible. Naturalmente, esta base de la economia
territorial sostenible debe ser capaz de generar un «excedente econdémico» (Baran, 1959)
para poder atender los gastos de la reproduccion social, esto es, el coste de los bienes
colectivos (educacion, nutriciéon, formacion y salud, entre otros), impulsando la mejora de
las relaciones de trabajo, el fortalecimiento del papel de la mujer en la sociedad, la inclu-
sioén social y el fortalecimiento del mercado interno, asi como el desarrollo de formas de
economia social y solidaria.



El contexto de la crisis actual y las tareas
pendientes de la reestructuracion
socioeconomica, politica e institucional

En su trabajo La segunda ruptura industrial, Michel Piore y Charles Sabel (1984) sefialaban
que la crisis econdmica desplegada desde los afios setenta en las economias avanzadas
ponia el énfasis principal en los limites del modelo de desarrollo industrial basado en la
produccién en serie, es decir, con utilizacion de maquinaria especializada y recursos hu-
manos semicualificados para producir bienes y servicios estandarizados. Segun dichos
autores, la crisis econdmica abierta en los afios setenta del siglo pasado mostraba, entre
otros aspectos, la necesidad de:

a) Una modificacion o sustitucion de las tecnologias y los procedimientos operativos de
las empresas y organizaciones en general.

b) La revision de los instrumentos de control macroeconémico desplegados por la buro-
cracia en el poder.

c) Cambios sustantivos en las reglas del sistema monetario internacional y comercial es-
tablecidos tras el término de la Segunda Guerra Mundial.

Como vemos, este diagndstico pone en evidencia que algunas de las tareas pendientes
de aquella fase de transicién o cambio estructural en aquellos afios no han sido atendidas
de forma satisfactoria hasta ahora, por unas circunstancias u otras.

En este contexto, la presencia de la crisis actual viene a destacar, adicionalmente, dos
aspectos fundamentales que se suman a la agenda del cambio estructural. Se trata, en
primer lugar, de la necesidad de incorporar la sostenibilidad ambiental entre las iniciativas
tecnolégicas, economicas y sociales para cambiar el vigente modelo productivo y de
consumo; y, en segundo lugar, de la necesidad de proceder a una regulacion efectiva de
los movimientos especulativos de capital internacional, causantes de la incertidumbre e
inseguridad actuales en los ambitos financiero, econdmico y social.

Asi pues, en el analisis de la naturaleza de la crisis actual es preciso destacar estos rasgos
que se afnaden a los retos del transito desde el modelo de produccion en serie hasta al
modelo de produccion flexible visualizados desde los afios ochenta del siglo pasado, ya
que en los momentos actuales asistimos al reto de cambiar las formas de produccién y
consumo no sostenibles (como son las que actualmente se basan en el uso intensivo de
materiales y energia procedente de los combustibles fosiles) por formas de producciéon y
consumo de caracter sostenible, lo que equivale a toda una revolucion industrial, tecno-
I6gica y cultural.

En los afios ochenta del siglo pasado, sectores como la siderurgia basica, la mineria del
carbon y la construcciéon naval, entre otros, enfrentaban la presencia de nuevos compe-
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tidores internacionales con salarios mucho mas bajos y con esquemas de proteccion de
su industria nacional emergente bastante mas solidos, junto a las crecientes exigencias
de sostenibilidad ambiental en el uso de los recursos naturales y energéticos, en especial
de los combustibles fésiles, cuya era comenzaba a declinar pese al no reconocimiento de
este hecho por parte de los grandes intereses creados en torno a la industria del petroleo,
el transporte y la automocién, con grandes vinculaciones con los respectivos gobiernos
nacionales en las principales potencias. Asi pues, en el momento actual, la desregulacion
o falta de control de los movimientos especulativos del capital financiero internacional esta
ocultando la evidencia del agotamiento real del actual modelo de produccién y consumo
insostenibles, basado en el uso intensivo de los combustibles fésiles.

Las respuestas de la politica industrial se centraron en los afios ochenta, principalmente,
en la reestructuracion industrial de sectores altamente contaminantes (mineria del carbon,
construccion naval, siderurgia, industria quimica, industria automovilistica, entre otros)
que se veian cuestionados por la mayor competitividad de los nuevos paises industriali-
zados del Este Asiatico. Asimismo, en aquellos afios, desde los diferentes ambitos terri-
toriales, se asistio al despliegue territorial de iniciativas de desarrollo econémico local y
empleo ante el abandono que el Gobierno central realizé al abrazar la tesis neoliberal de
que «la mejor politica de promocién industrial es la que no existe», lo cual obligd a los
gobiernos territoriales y a las agencias y los agentes de empleo y desarrollo local a incur-
sionar en los ambitos de las politicas activas de empleo, la promocién empresarial v,
posteriormente, las politicas territoriales de innovacién, con el fin de enfrentar el crecien-
te desempleo y las dificultades del tejido de microempresas, pequefias y medianas em-
presas y cooperativas de produccion ante los retos de la incorporacién a la Union Europea.

En el momento actual, se echan en falta planteamientos de politica industrial o tecnolégi-
ca que hagan frente a las exigencias del cambio de modelo productivo y energético, y casi
todo parece reducirse al intento de salvar un sector financiero (cuyas practicas especula-
tivas llevaron a la quiebra financiera actual), con el fin de que los mismos bancos abran
los circuitos de crédito para las pequefias y medianas empresas y para el mayor endeu-
damiento de los hogares. Nada nuevo y, sobre todo, nada sustantivo en relacién con la
naturaleza del problema principal. De este modo, el desconocimiento o ignorancia se
extiende entre los principales responsables, economistas, politicos y formadores de opi-
nidn. Asi se paga, muy posiblemente, el abandono extensivo que desde hace ya afios se
perpetro en las facultades de Economia en Espafa al eliminar las materias de estudio
relacionadas con la estructura y la politica econdmica del desarrollo, las cuales fueron
marginadas y sustituidas por ese recetario abstracto de reflexion escasamente pertinen-
te con larealidad que es lo que ha acabado siendo la ensefianza de la economia «teérica»
o «aplicada» en este pais, junto al auge incesante de los estudios de administracién de
empresas o «escuelas de negocios». Todo un canto a la crematistica, pero nada relacio-
nado con los estudios del desarrollo econémico, social y ambiental.

Conviene también recordar que desde los afios ochenta del siglo pasado en adelante,
actividades estratégicas importantes que eran propiedad publica (como la telefonia, la
banca, la electricidad, el agua potable, la distribucion del petréleo, entre otras) fueron
entregadas unilateralmente a monopolios privados, los cuales obtienen desde entonces
enormes beneficios de ello, parte de los cuales se encuentran situados en paraisos fisca-
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les, al tiempo que el Estado vio reducida su capacidad de disponer de ingresos publicos.
Adicionalmente, se instauré la practica de la reduccién de impuestos a las grandes socie-
dades, se eliminé el impuesto sobre el patrimonio y el impuesto de sucesiones y transmi-
siones patrimoniales, y se profundizé en una desregulacién financiera que permite la
evasion de capitales hacia paraisos fiscales. Todo ello ha incidido poderosamente en un
mayor déficit publico ante la incapacidad para incrementar los ingresos por parte del
Estado.

Por si fuera poco, el mantenimiento de una Ley del Suelo que ha permitido la obtencioén
de ganancias extraordinarias de caracter especulativo mediante la recalificacién de terre-
nos, la relajaciéon de la ordenacion territorial y el desprecio a los criterios de sostenibilidad
medioambiental han agudizado las caracteristicas del tipo de capitalismo rentista espafiol,
introduciendo en las administraciones municipales un espacio propenso a los comporta-
mientos corruptos, ante el limitado avance de la descentralizaciéon de recursos y compe-
tencias a las mismas.

Asi pues, en la actualidad, la politica econdmica se encuentra constrefida por un receta-
rio de austeridad y ajuste impuesto desde las propias reglas de la Unién Europea, al
tiempo que el Gobierno central ha puesto bajo sospecha a los gobiernos locales y auto-
némicos, en un contexto en el cual las restricciones para el acceso al crédito por parte de
las microempresas y pequefias y medianas empresas dificulta cualquier recuperacion del
dinamismo econdémico y la creacién de empleo. Hay que insistir, contrariamente al pen-
samiento centralista predominante en el gobierno del Partido Popular, que la descentra-
lizacion y la mayor autonomia a nivel regional, provincial y municipal constituyen un plan-
teamiento que puede enfrentar de forma mas eficaz y eficiente las diferentes circunstancias
de la crisis actual, a través de todo el instrumental de iniciativas de desarrollo local y
empleo que en estos afos atras se han ido perfeccionando en la practica. Sin embargo,
las posiciones ideoldgicas del Gobierno central retrasan un conjunto de cambios sustan-
tivos que podrian facilitar la busqueda de un nuevo marco de competencias distribuidas
entre los distintos niveles de la administracion publica, en una superacion del Estado de
las Autonomias hacia un disefio mas federativo, eficaz y solidario. Se insiste en que son
cambios sustantivos del actual modelo productivo y de consumo lo que se precisa, y no
la continuidad de «reformas» para mantener el viejo modelo de crecimiento econémico
insostenible.

Como sabemos, la centralizacién de los poderes territoriales y el regreso al centralismo
administrativo fue un camino que marcoé el gobierno de Margaret Thatcher ante la crisis
econdmica de finales de los afios setenta. Ahora es también el camino elegido por el
Gobierno central en el Estado espafiol, a pesar de los importantes logros alcanzados por
las iniciativas locales y regionales de desarrollo en las ultimas décadas, cuyo reconoci-
miento es muy marginal en las simplificaciones que se realizan en el discurso econémico
y politico predominante basado en la simple evolucién macroecondmica y financiera. Pero
el problema es especialmente grave si se suma a todo ello una visidn prospectiva.



Un vistazo al futuro: ante una nueva
ruptura industrial

Segun Jeremy Rifkin (La Tercera Revolucion Industrial, 2011), la brusca subida de los pre-
cios del petrdleo en la primera década del siglo XXI (de 24 dolares/barril en 2001 a 147
dolares/barril en 2008) marco el inicio del fin de la era de los combustibles fosiles. Dicha
subida se traslado al resto de los articulos basicos en los cuales el petroleo es un insumo
estratégico. En efecto, el petrdleo forma parte de los insumos basicos de numerosas
cadenas de valor como, por ejemplo, la industria quimica y petroquimica (fertilizantes,
pesticidas, plasticos, etc.), la industria de la construccién, la industria del cemento, la
produccién agraria y la produccion de alimentos, la industria del transporte y del automo-
vil, la industria farmacéutica, la industria textil, la industria eléctrica (calefaccion, ilumina-
cion), la industria metalmecanica, etc. El petrdleo es, por tanto, un insumo estratégico en
la actual civilizacion dependiente de los combustibles fosiles.

El colapso financiero de 2008 desencadenado en los Estados Unidos y extendido luego
en la Union Europea vino a sumarse a esta situacién de agotamiento del modelo energé-
tico basado en los combustibles fésiles. Para Rifkin, sin embargo, no se trata de fendme-
nos independientes. La burbuja financiera y el aumento del déficit publico guardan relacion
con la decadencia de la era del petréleo. De modo que las politicas que siguen enfrentan-
do la crisis actual como si solo se tratara de un tema financiero no estan llegando a la
verdadera raiz del problema. En 2008 se habian alcanzado ya los limites del tipo de cre-
cimiento econdmico dependiente del petréleo y otros combustibles fosiles. Se trata del
final de la Segunda Revolucion Industrial y de la era del petréleo en la que se basoé la
misma. En ese sentido, parece claro que hay que cambiar el régimen energético y el mo-
delo industrial actual. La crisis actual no es solo una crisis financiera. Es, también, una
crisis industrial.

Segun la Agencia Internacional de la Energia (AIE), el techo de la produccién global de
petroleo se produjo en 2006, al llegar a los 70 millones de barriles diarios. Segun la AlE,
para mantener la produccién de petréleo a un ritmo constante proximo a esa cifra es
necesario invertir la impresionante cifra de 8 billones de ddélares durante los préximos 25
anos, a fin de continuar bombeando el petréleo que queda en los pozos existentes y que
resulta cada vez mas dificil (y mas caro) de extraer. Asimismo, habria que perforar los
yacimientos de menor rendimiento o de peor crudo ya existentes y realizar nuevas pros-
pecciones, cada vez mas complicadas, ya que el crudo recuperable del planeta es cada
Vez mas escaso, y su extraccion lleva consigo riesgos de contaminaciéon ambiental mucho
mas elevados, como se mostré en el accidente ocurrido en el Golfo de México, en abril
de 2010, debido a la explosién y derrumbe de la plataforma petrolera de la compania
British Petroleum, a 80 km de la costa de Luisiana. Hay que recordar, ademas, que el
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techo del petréleo disponible por habitante (esto es, haciendo el supuesto de que todos
pudieran consumir lo mismo) se registro bastantes afios atras, en 1979. Y es que, aunque
desde ese momento ha habido nuevos descubrimientos de pozos petroliferos, la poblacion
mundial ha crecido con mayor rapidez.

El importante crecimiento de las economias de los «paises emergentes» (China, Brasil,
India, Sudafrica, entre otros) ha venido a incrementar la presion de la demanda sobre las
reservas de crudo existentes, impulsando el precio del petréleo al alza. Existe, pues, una
relacion entre el incremento de la produccién econdémica y el aumento de los precios del
petréleo. En el afio 2010, segun la AIE, el monto total de las importaciones de petroleo de
los 34 paises de la OCDE se elevo desde los 200.000 millones de ddélares al comienzo de
ese afo hasta los 790.000 millones al término del mismo. Los paises en desarrollo vieron
también encarecerse de forma importante sus importaciones de petrdleo.

Todo esto supone que la tension hacia el incremento del precio del petréleo, debido al
elevado ritmo de crecimiento econdmico de los paises emergentes, seguira en estos
préximos anos, lo que impulsara un nuevo aumento de los precios de los demas bienes
y servicios, agudizando el desplome del poder adquisitivo general y llevando a la econo-
mia mundial cerca del colapso. Esta es la situacion a la que Rifkin se refiere cuando habla
del final de una era.

Las actividades especulativas en los mercados de futuro del petréleo y los alimentos han
agudizado esta situacion, aunque no son la explicacion principal del problema. Ademas,
esta presion que ejerce la creciente demanda agregada de petréleo sobre unas reservas
menguantes se ve agravada por el aumento de la agitacion politica en Oriente Medio y
Oriente Proximo. La contestacién creciente de las generaciones mas jovenes a los regi-
menes autocraticos de esa parte del mundo puede acabar incidiendo en situaciones de
inestabilidad politica y aumentos del precio del crudo.

No cabe, pues, otra opcion razonable que la de intensificar la busqueda de otro sistema
energético y modelo industrial, indagando las formas de ahorro de energia y materiales
en los procesos productivos y productos, retomando la apuesta por las energias renova-
bles. Este es un escenario que, en mi opinion, las iniciativas de desarrollo territorial deben
contemplar con la mayor atencion ya que las energias renovables no exigen grandes
instalaciones centralizadas de produccion energética sino estrategias de abastecimiento
territorial de energia, utilizando para ello las diversas modalidades de fuentes de energia
renovable (solar, edlica, biomasa, entre otras). Por otra parte, el acercamiento de los lu-
gares de produccién y consumo de bienes y servicios debe ser, igualmente, otro de los
criterios a contemplar, a fin de reducir el importante impacto en CO, que implica hoy dia
el transporte y el comercio a larga distancia. Frente a este escenario de prospectiva se
aprecia la necesidad de cambios que afectan esencialmente al propio enfoque del desa-
rrollo, incorporando en el mismo las ensefianzas habidas en estas Ultimas décadas.



La lenta construccion del enfoque
del desarrollo territorial

En efecto, a lo largo de estas ultimas décadas los estudios sobre el desarrollo han cono-
cido una profunda renovacion como reflejo de los importantes cambios ocurridos duran-
te este tiempo, tanto en los ambitos econdmico y tecnoldgico, como en la politica, la
sociedad o la cultura. Las limitaciones del modelo de produccién en serie y la disminucién
de la presencia de las politicas de caracter keynesiano, tras la crisis de la década de los
anos setenta, dieron paso a un modelo de produccion de caracter flexible y segmentado,
sustentado en el importante avance de las nuevas tecnologias de la informacién y la co-
municacion, asi como en la creciente liberalizacion de las corrientes comerciales y finan-
cieras a nivel internacional, en un contexto incesante de desregulacion y critica hacia la
presencia del sector publico en la economia, todo lo cual ha agudizado las desigualdades
sociales y territoriales en el mundo.

Ademas, el caracter insostenible del actual modelo de crecimiento econdmico ilimitado
exige un replanteamiento profundo de las actuales formas de produccion y de consumo,
lo que implica, igualmente, un nuevo modelo energético que sustituya al actual modelo
basado en los combustibles fosiles. Ante esta situacién, teniendo en cuenta la diversidad
de impactos territoriales y la presencia cada vez mas evidente de los limites ambienta-
les del tipo de crecimiento econdmico actual, se aprecia la necesidad de un enfoque
territorial del desarrollo capaz de analizar e interpretar estos cambios, y de discutir y de-
finir colectivamente y de forma participativa las estrategias y politicas desde cada ambito
local o comarcal.

Como se sefala, esta forma de abordar los problemas del desarrollo ha ayudado a con-
formar un enfoque tedrico comun desde una perspectiva territorial. El territorio, en este
caso, no se asimila exclusivamente al medio fisico, sino al conjunto de actores, elementos
y circunstancias que lo conforman, siendo asi un actor o sujeto activo del desarrollo y no
solo el lugar donde tienen lugar los hechos.

Por otra parte, el énfasis en la innovacién ha pasado a formar parte de la propia reflexion
acerca del desarrollo, y se ha constituido como parte sustancial del mismo.

Pero la vision de la innovacion dista hoy de ser aquel planteamiento que suponia que la
incorporacion de innovaciones depende esencialmente de los avances en ciencia y tec-
nologia. Sin embargo, el enfoque interactivo de la innovacién subraya la importancia de
los encuentros entre el sector «cientifico», poseedor de conocimiento codificado, y los
demandantes de soluciones aplicadas (ya sea del tejido productivo o empresarial, del
sector publico o de la sociedad civil), los cuales poseen un conocimiento tacito o contex-
tual surgido de su propia practica. De ese modo, los procesos de aprendizaje consisten
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basicamente en la capacidad de reunir en un determinado territorio a dichos actores e
instituciones a fin de abordar conjuntamente la busqueda de las soluciones apropiadas a
los problemas. De ahi la necesidad de construir sistemas territoriales de innovacion.

En el actual contexto de cambio y recesién socioeconémica nos encontramos, pues, ante
una buena oportunidad para evaluar, observar y debatir sobre los retos de futuro. Y, en
este sentido, las aportaciones conceptuales, practicas y tedricas, relativas a la dimensién
territorial del desarrollo que se han venido desplegando a lo largo de las Ultimas décadas
constituyen un recurso interpretativo de indudable valor para el disefio y la practica de las
politicas publicas. Se trata de un enfoque multinivel del desarrollo, de caracter transversal
e integrado, que va mas alla de los habituales planteamientos sectoriales y que, en un
contexto abierto y globalizador, subraya la importancia del territorio y su gente, esto es,
el significado de lo local en la reflexion y practica del desarrollo.

Del mismo modo, la incorporacién de innovaciones no se puede limitar exclusivamente al
ambito empresarial, ya que la organizacién de la produccion incluye el conjunto de ele-
mentos del entorno territorial, es decir, la dotacidn de bienes publicos, las infraestructuras
y los equipamientos colectivos, la calidad de los recursos humanos, el trabajo de las
agencias y los agentes de empleo y desarrollo local, la identidad territorial y cultural, y las
diferentes instituciones territoriales. La incorporacion reciente de la nociéon de innovacion
social ha venido a afiadir, pues, aspectos sustantivos del enfoque del desarrollo territorial
que no estan explicitos en el concepto de innovacién empresarial. Del mismo modo, ello
ha abierto la puerta a la presentacién de una conceptualizacion de la gobernanza territo-
rial de los procesos de desarrollo.



Las caracteristicas principales del enfoque
del desarrollo territorial

Son varias las aproximaciones conceptuales que han nutrido el enfoque del desarrollo
territorial en estas ultimas décadas. Por un lado, estan los estudios sobre los procesos de
descentralizacion y el desarrollo local enddgeno. Y por el otro, el analisis de la experiencia
de los «distritos industriales» italianos, el estudio de los sistemas productivos locales, el
analisis de los clusteres y el enfoque de cadenas productivas. Finalmente, estan la litera-
turay las propuestas acerca de la importancia de los sistemas territoriales de innovacion,
que incluyen la referencia a los entornos territoriales innovadores. De este modo, teniendo
como referencia, por un lado, los nuevos enfoques del desarrollo local de caracter endé-
geno, y por el otro, el avance de los modelos de innovacién territorial, se ha ampliado
poderosamente la perspectiva local para el analisis, la interpretacion y la accién del de-
sarrollo desde los territorios.

Sin embargo, gran parte de estos enfoques se orientaron fundamentalmente hacia el logro
de la mejora competitiva de las empresas y de la capacidad competitiva de los territorios,
dejando de lado otras dimensiones no econémicas del desarrollo, lo que ha generado
importantes criticas desde las posiciones que exigen una visién multidimensional del
desarrollo. Igualmente, es preciso cuestionar la utilizacion extensiva y simplista que se ha
introducido con el término competitividad, insistiendo en que se trata de un concepto de
caracter sistémico que obliga a actuaciones en los diferentes niveles (micro, meso, meta
y macro) de la sociedad y a actuaciones de caracter cooperativo y estratégico, lejos de la
idea de enfrentamiento de todos contra todos que la version neoliberal del concepto de
competitividad sugiere (grafico 2).

Grafico 2. Una vision sistémica de la competitividad y el desarrollo

Nivel meta

El desarrollo es resultado

Nivel meso de la interaccion de los Nivel macro
diferentes niveles

Nivel micro

Fuente: Esser, Hillebrand, Messner y Meyer-Stamer. Revista CEPAL, 59 (1996).
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Nivel meta. Impulsar la capacidad de animacion social y la concertacién estratégica de actores locales
e Impulsar el asociativismo y la participacion de la ciudadania.

e Modernizacién de las administraciones publicas locales.

e Promover la cultura emprendedora local.

e Educacion para la sustentabilidad ambiental y empleos verdes.

Nivel meso. Creacién de un «entorno innovador» para el desarrollo

e Cooperacion publico-privada.

e Coordinacién de las administraciones publicas.

¢ Desarrollo institucional en los territorios.

¢ Redes de cooperacion productiva i empresarial.

¢ Intermediacion para integrar las politicas sectoriales en una légica territorial de desarrollo.
e Ordenacion del territorio.

Nivel macro. Asegurar condiciones generales de estabilidad, y promover la adecuacién de normas y marco regula-
torio general

e Politica monetaria.

e Politica fiscal y presupuestaria.

e Politica de competencia.

Politica comercial.

e Marco regulatorio y juridico.

e Acceso al crédito para microempresas y Pymes.
e Banca de desarrollo, banca regional y municipal.

Politica medioambiental.

Nivel micro. Garantizar la incorporacién de innovaciones tecnolégicas y sociales en el tejido productivo local
e Gestién empresarial.

e Gestion de la innovacion (1+D+l)

e Redes de cooperacion empresarial y tecnolégica.

e Sistema territorial de informacion empresarial.

e Sistema territorial de capacitacién de recursos humanos.

e Fomento de empleos verdes.

En efecto, en el nivel micro es preciso garantizar las innovaciones tecnolégicas y sociales
para impulsar los cambios necesarios en el tejido productivo local y comarcal. Para ello
se requieren, igualmente, actuaciones de nivel meso, esto es, orientadas a crear un en-
torno territorial innovador, integrando las politicas sectoriales, coordinando las interven-
ciones publicas, impulsando la cooperacion publico-privada, y concretando todo ello en
una ordenacion eficiente del territorio. Pero nada de esto es posible sin un esfuerzo cons-
truido desde el nivel meta, dedicado a impulsar la capacidad de animacion social y la
concertacion de actores locales para consensuar estrategias de desarrollo desde cada
ambito territorial. Igualmente, hay actuaciones del nivel macro, tanto de disefio estatal
como regional, que obligan a abrir espacios de coordinacién con esas politicas, tratando
de encontrar la adecuacién de normas y marco regulatorio, asi como un contexto amiga-
ble al despliegue de iniciativas de desarrollo territorial.



Una nueva conceptualizacion
para el desarrollo: el enfoque
del desarrollo territorial

Una de las primeras caracteristicas del nuevo enfoque del desarrollo territorial es la incor-
poracion de los actores locales como protagonistas o sujetos activos del desarrollo. De
este modo, mientras los enfoques basados en la busqueda de la competitividad fijan su
atencion principal en las empresas como actor fundamental, el enfoque del desarrollo
territorial propone una vision mas integradora considerando igualmente la influencia de
los gobiernos territoriales (municipios, diputacién, gobierno regional), asi como las orga-
nizaciones de trabajadores y trabajadoras, el sector de conocimiento (universidades, ins-
titutos de capacitacion técnica y profesional, programas de asistencia técnica, etc.) y el
conjunto de la sociedad civil. Es muy importante, entonces, el despliegue de redes e in-
teracciones entre estos actores, en la discusion y definicion de estrategias, politicas y
programas de desarrollo territorial. De este modo, la capacidad de los actores locales para
aprovechar su proximidad fisica, construyendo puentes y relaciones entre ellos (tanto
formales como informales), se ha convertido en una pieza fundamental de las estrategias
de desarrollo territorial.

Otra caracteristica fundamental en las iniciativas de desarrollo territorial es la capacidad
para identificar y aprovechar los recursos locales (enddégenos), asi como las oportuni-
dades derivadas del dinamismo externo, lo cual requiere —en todo caso— construir
una capacidad endégena de innovacién y organizacion productiva y social territorial,
asi como incorporar un conjunto de politicas publicas en educacion, formacion de re-
cursos humanos, promocion y asistencia técnica, acceso al crédito, inclusidn social,
etc., todo ello guiado por un ejercicio responsable de prospectiva econdmica, social y
ambiental.

Como se aprecia, esto implica la incorporacion de adaptaciones institucionales a fin de
asegurar condiciones de gobernanza entre los actores territoriales sobre una sélida base
de participacioén efectiva de la ciudadania desde cada ambito local o comarcal. Frente a
las politicas y los programas de desarrollo disefiados de forma tecnocratica y «desde
arriba», con un enfoque homogeneizador de las diferentes circunstancias territoriales, se
subraya la necesidad de intervenciones «desde abajo», incorporando los actores y el
contexto de los distintos territorios.

El enfoque del desarrollo territorial ha subrayado, igualmente, la importancia de la incor-
poracion de la innovacién como componente fundamental de las estrategias de desarro-
llo local y comarcal. De este modo, el concepto de territorio innovador puede compren-
derse como una superacién del mas limitado concepto de la competitividad empresarial,
ya que subraya la importancia de la anticipacion y prospectiva a fin de guiar el proceso
de adaptacion a los cambios que vienen desplegandose ante nosotros. No obstante, en
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opinién de Méndez (2013) se requieren algunas precisiones dado el uso multiple del tér-
mino.2

El concepto de territorio innovador se aplica a aquellos territorios que poseen una estra-
tegia consciente y sistematica orientada a producir, transferir y poner en practica los re-
cursos estratégicos de conocimiento acumulado en su poblacion, tanto teérico como
practico, a fin de favorecer el aumento de capacidades en el territorio, promoviendo para
ello procesos de aprendizaje, individual y colectivo (grafico 3).

Para impulsar esos procesos, la organizacion mas eficaz es la construccion de redes,
formales o informales, entre actores locales que, aunque posean caracteristicas y estra-
tegias diferentes, pueden alcanzar compromisos en objetivos comunes. De esta forma,
tomando como estrategia la incorporacion de innovaciones (econdémicas, institucionales,
sociales y ambientales), y utilizando como recurso el conocimiento, la organizacion en
redes puede sustentar los procesos de aprendizaje individual y colectivo en el territorio.
Asi pues, junto a las relaciones econdmicas, desempefnan también un papel fundamental
las relaciones sociales de cooperacion en el territorio, que lo convierten en un elemento
integrador de conocimientos y organizacion.

Grafico 3. Territorios innovadores: principales factores y caracteristicas

Recursos de conocimiento

Proceso de aprendizaje Organizacion en redes

Estrategia de innovacién

Innovacién econémica Territorio Innovacioén social

innovador

Fuente: Ricardo Méndez (2013)

Innovacién econémica Innovacion social

¢ Diferenciacion y calidad de productos. ¢ Ciudadania activa (movilizacion)

e Mejora de relaciones empresariales. e Foros de debate y decision.

¢ Eficiencia de la organizacion productiva. e Gestion publica eficaz y transparente.
e Eficiencia de procesos de trabajo. e Gobernanza participativa.

23e sigue aqui el articulo de Ricardo Méndez: «Del desarrollo a la resiliencia territorial. Claves locales para la reac-
tivacion», presentado en el IX Coloquio Nacional de Desarrollo Local, 6-8 de junio de 2013, Alicante.
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El concepto de innovacion social no esta, pese a todo, exento de ambigliedades, lo que
obliga a establecer algunas precisiones en su interpretacion. Para Méndez (2013), el sen-
tido en el que aqui debe utilizarse es el que vincula la innovacién social con la transforma-
cidn de las relaciones y las practicas sociales que caracterizan a un territorio determinado
y que pueden favorecer un desarrollo mas inclusivo y sostenible, asi como una gobernan-
za participativa y adaptada a las especificas condiciones y necesidades locales.

Desde esta perspectiva, pueden considerarse innovaciones sociales:

a) La promocion de una ciudadania activa, movilizada y organizada en defensa de mejo-
res condiciones de vida y con propuestas alternativas de desarrollo.

b) La creacion de foros estables para la interaccion de los actores locales, lo que incluye
el debate, la negociacion, la resolucion de conflictos y la toma de decisiones relaciona-
das con el desarrollo territorial.

c) La participacion efectiva de los actores sociales.
d) El avance hacia una gestién de los asuntos publicos eficaz, accesible y transparente.

Finalmente, el concepto de gobernanza requiere también matizaciones, ya que su uso
multiple incorpora algunas ambigliedades. De manera habitual la gobernanza se define
como un modo de regulacion basado en la cooperacion entre diferentes actores publicos
y privados que llegan a acuerdos (implicitos o explicitos), al compartirse en los procesos
de deliberacion y decision algunas cuestiones importantes, o que conlleva cierto reparto
de responsabilidades. Se despliegan asi relaciones de confianza entre los actores, aunque
estén unidos por vinculos débiles en relacidén con los valores compartidos y los objetivos
comunes del desarrollo territorial.

No obstante, a menudo la gobernanza puede ser mas formal que real, debido a la exis-
tencia de relaciones de poder desequilibradas y la defensa de intereses contrapuestos
entre los integrantes de las coaliciones locales. En unos casos pueden darse redes loca-
les bajo el dominio de formas tradicionales de autoridad de caracter vertical. En otros, el
concepto se postula como forma de externalizar ciertos segmentos de la gestion local del
sector publico al privado, de acuerdo con la Iégica del discurso neoliberal, por lo que el
cambio de gobierno a gobernanza implica la influencia de nuevos actores en la toma de
decisiones politicas, lo que puede detraer poder politico del alcance de los representan-
tes democraticamente elegidos. Asi pues, en opinién de Méndez (2013), no todas las
formas de gobernanza favorecen la puesta en marcha de estrategias de innovacion orien-
tadas al desarrollo en la misma medida, o que obliga a analizar en cada caso la estruc-
tura interna de las coaliciones locales.



Conclusiones

Como se aprecia, a lo largo de estas ultimas décadas, se ha ido construyendo una nueva
conceptualizacion para el desarrollo desde el territorio, la cual propone una interpretacion
que tiene en cuenta:

e | os diferentes ambitos global, estatal, regional, provincial y local.

e La presencia de los diferentes actores territoriales, incluyendo los distintos niveles de
gobierno, las empresas, el sector de conocimiento y el conjunto de la sociedad civil.

e La diversidad de respuestas, trayectorias y marco institucional.

e La importancia de la movilizacion de los recursos locales y el fortalecimiento de las ca-
pacidades territoriales.

¢ La sostenibilidad como elemento fundamental en la busqueda de nuevas formas de pro-
duccion y consumo responsables.

e Una visidn de la innovacion que no se limita a los ambitos tecnoldgico y empresarial,
sino que incluye igualmente las innovaciones ambientales, sociales, laborales, institu-
cionales, de gestidn y organizativas.

Temas sustantivos del desarrollo tales como la incorporacion de innovaciones, la forma-
cién de recursos humanos para el empleo, la promocién empresarial y la sostenibilidad
medioambiental, son todos temas que requieren un enfoque territorial, ya que exigen un
planteamiento adecuado a las diferentes circunstancias locales contando, igualmente, con
los propios actores territoriales.

Este ha sido el enfoque que durante todos estos afios atras se ha venido aplicando por
las agencias y los agentes de empleo y desarrollo local de forma extensiva en la mayo-
ria de las comunidades auténomas en el Estado espafol. Lamentablemente, el predo-
minio de la ideologia en favor de la desregulacion financiera y el automatismo del libre
juego de los mercados ha retrasado un aprendizaje que en la practica exige una accion
coordinada de los diferentes actores desde cada uno de sus territorios, superando de
ese modo las limitaciones de los enfoques sectoriales y de los planteamientos centra-
listas de caracter genérico y agregado en los que se mueve la reflexidon actual sobre el
tipo de desarrollo reducido a mero crecimiento econémico cuantitativo sin horizonte
razonable ni sostenible.
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