;Qué es el desarrollo economico local?
;Por que es tan dificil?
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¢POR QUE EL DESARROLLO ECONOMICO LOCAL?

El desarrollo economico local (DEL) recibe cada vez mas atencion en estos
dias, en particular en los paises en desarrollo y en la comunidad de do-
nadores. Las naciones de industrializacion avanzada se han ocupado del
DEL desde hace buen tiempo, aunque el perfil de éste en los paises de la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Economico (0CDE) se
esta modificando.

;Como se explica el creciente interes por el DEL? Obedece en lo funda-
mental a dos factores. Primero, muchos paises en desarrollo buscan apli-
car politicas de descentralizacion y como parte esencial tambien delegan
las responsabilidades de fomento del crecimiento economico a los gobier-
nos provinciales, estatales y municipales. Se confia en que la gobernabili-
dad puede ser mas facil en el ambito local y que el desarrollo del gobierno
local puede ser factible, pues los asuntos como la cohesion nacional y las
tensiones étnicas, por un lado, y la sobrecarga de los 6rganos de gobierno,
asi como la creciente diferenciacion y fragmentacion de los problemas, las
politicas y las instituciones gubernamentales, por el otro, son menos pro-
blematicos en este nivel.

En segundo lugar, muchos paises en desarrollo sufren, por diversas ra-

* Politologo. Fundador de la empresa consultora Mesopartner especializada en desarrollo
local y regional.
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zones, de una capacidad de gobierno limitada en escala nacional. Se han
ido los dias de la politica industrial centralizada, como se aplico con relati-
vo exito en la mayoria de las naciones de reciente industrializacion, tanto
por presiones externas (basadas en el Consenso de Washington) como por
el debilitamiento de la capacidad interna del gobierno. Al margen de la
existencia de la politica de descentralizacion, los actores locales comien-
zan a participar en actividades de promocion economica pues los proble-
mas de desempleo y pobreza son los mas apremiantes en el ambito local.

Este articulo se refiere basicamente al DEL en los paises en desarrollo.
Sin embargo, un punto de referencia importante lo constituyen las expe-
riencias de las naciones industrializadas. ;Qué esta cambiando respecto al
DEL en los paises de la 0cpE? Lo primero y mas importante: su alcance se
esta ampliando. Tradicionalmente se solia girar en torno de tres asuntos:
zonificacion y desarrollo de distritos industriales, atraccion de inversiones
extranjeras y reduccion de las fricciones y los problemas de comunicacion
entre los sectores privado y publico. En los Gltimos anos los gobiernos
locales han sido mucho mas proactivos mediante instrumentos como la
promocion de las exportaciones, incubadoras de empresas y tecnologia y
fomento de distritos industriales. Muchas ubicaciones se acercan al desa-
rrollo economico de manera mas estratégica: intentan formar un perfil
especifico para crear ventajas competitivas locales (Comision Europea,
1998, y ocpE, 1999, 2000 y 2003). En segundo lugar, es dificil encontrar
una convergencia de practicas en los diversos paises. Ciertos instrumen-
tos se ponen de moda y se usan con mayor amplitud, pero los enfoques
basicos del DEL —;quién esta a cargo? ;cual es la estructura de gobierno?
¢cual su alcance? y ;cual es el objetivo general— siguen siendo distintos,
no solo entre los paises anglosajones y los del continente europeo, sino
tambien entre las naciones europeas (con historias muy distintas en termi-
nos de delegacion de poder, federalismo, politica regional, etcétera). (Ra-
ines, 2000.)

Este articulo se organiza como sigue: en la segunda seccion se presenta
un panorama de los enfoques actuales del DEL y se analizan los problemas
tipicos de las iniciativas en esa materia; en la tercera se evaltian algunas



repercusiones de la globalizacion en dicho desarrollo, y en la cuarta se
ofrecen, a manera de resumen, dos tipologias de los enfoques del DEL.

VARIACIONES DE LOS ENFOQUES DEL DEL EN LOS PAISES EN DESARROLLO

Las naciones en desarrollo y las agencias de ayuda tienen perspectivas del

DEL diferentes:

¢ Laplaneacion estrategica del desarrollo es un enfoque muy extendi-
do en Ameérica Latina (Aghon, Alburquerque y Cortes 2001). El pro-
blema con este enfoque es el elevado costo, los grandes requeri-
mientos en términos de destrezas de planeacion y las desviaciones
en favor de elaborar documentos y luego ejecutarlos.

* Un enfoque se centra en el trabajo de las agencias locales de desarro-
llo econémico, cuya creacion tambien esta muy difundida en Ameri-
ca Latina y en cierto grado en los paises en transformacion de Euro-
pa del Este (Organizacion Internacional del Trabajo [orT], Oficina de
Servicios para Proyectos de la Organizacion de las Naciones Unidas
[onu], European Association of Regional Development Agencies [Eu-
rada] y Cooperazione Italiana, sin fecha; Union Europea, sin fecha).
Se nutre de la experiencia de los paises mediterraneos, en particular
Italia y Espana, y la transfieren entidades como la ort. La experien-
cia, de nuevo, es mixta, sobre todo respecto a dichas entidades que
tienden a sufrir una sobrecarga y expectativas exageradas.

* Los gobiernos locales y estatales y a veces también los nacionales en
muchas naciones en desarrollo buscan fomentar la creacion de distri-
tos industriales, politicas basadas en la obra conceptual de Michael
Porter y sus recomendaciones (Fairbanks y Lindsay, 1997). Institu-
ciones como el Banco Mundial han apoyado este enfoque en nume-
rosos paises. La experiencia, de nueva cuenta, es mixta pues la trans-
formacion de aglomerados de productores no muy competitivos en
“distritos industriales” muy especializados y competitivos es una ta-
rea de enormes proporciones (Altenburg y Meyer-Stamer, 1999).
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* En algunos paises africanos el Club de Sahel y la ocpE promueven
una metodologia llamada EcoLoc para lanzar iniciativas DeL (Club du
Sahel y ocpE, 2001). El concepto basico incluye varios meses de es-
tudios y varios subsecuentes meses de consultas y formulacion de
estrategias, alo que sigue su puesta en marcha.

¢ Otro enfoque es un concepto de arriba a abajo, pragmatico y de ac-
cion inmediata que adopta el método de evaluacion participativa de
la ventaja competitiva (Participatory Appraisal of Competitive Ad-
vantage, PACA) como punto de partida (Meyer-Stamer, 2000). Este
enfoque lo procura cada vez mas la ayuda técnica alemana.

En este momento es dificil identificar alguna practica siempre buena, ya
que la mayoria de estas experiencias con el DEL son muy recientes y casi no
hay analisis metodologico y teoricamente solido de las iniciativas del DEL.
Sin embargo, incluso en las naciones en desarrollo en que se ha practicado
durante un buen nimero de anos, es dificil encontrar historias exitosas
extraordinarias (y para tal caso, incluso en las naciones de la 0cDE no hay
muchas de ellas). No puede uno dejar de preguntarse si la popularidad del
DEL acaso obedezca mas a la desesperacion que a una trayectoria convin-
cente.

Sin embargo spor qué el DEL no es tan exitoso como se podria esperar?
De acuerdo con mis estudios y experiencia practica, las iniciativas de pEL
en las naciones en desarrollo padecen los siguientes cuatro tipicos proble-

mas inherentes.

* Un enfoque de DEL basado en la estrategia y la planeacion aplicado
por las autoridades locales cuyas capacidades no dan para mas.

* Confusion entre el desarrollo comunitario y el peL. Toda iniciativa
de DEL se basa en la participacion de la comunidad local. Sin embar-
go, en el DEL se trata de crear condiciones favorables para los nego-
cios y aliviar las fallas locales del mercado, mientras que el desarro-
llo comunitario atiende cuestiones de salud, vivienda, educacion,
crimen y apoyo para los menos favorecidos.



* Antecedentes teoricos y conceptuales poco claros del pEL y confu-
sion entre los negocios y éste, cuyas iniciativas deben permitir nego-
cios privados, no sustituirlos.

* Profunda confusion sobre las buenas practicas en términos de go-
bernabilidad del peL. ;Debe haber una entidad dedicada a dicho de-
sarrollo? ;Cuales son los respectivos papeles de los sectores publico
y privado? ;Como han de coordinar sus esfuerzos?

Me inclino a pensar que los enfoques por completo participativos im-
pulsados por la accion son mas prometedores que los que presuponen una
buena dosis de desarrollo y capacidad institucionales antes de que ocurra
cualquier cosa en la practica y que las aproximaciones orientadas por la
accion son mas prometedoras que las que asignan enormes recursos en
terminos de tiempo y dinero en el analisis antes de cualquier aplicacion.
Tal vez sea mas aconsejable aprender de experimentos previos de fomento
de la descentralizacion del desarrollo, como los programas no tan exito-

sos de desarrollo rural integral.
La estrategia del DEL y los gobiernos locales

;Por qué el DEL con frecuencia se conceptualiza como una tarea publica
que entrana planeacion y estrategia? Mi hipotesis es que hay tres motivos.

* El DEL con frecuencia lo encabeza el gobierno. La planeacion de las
actividades respectivas (incluso en términos de planes de varios anos)
se apega a su estructura normal; asi funcionan los gobiernos cuando
tiene que hacer algo ademas de prestar servicios de rutina. La mane-
ra flexible natural entre los empresarios, que aprovecha las oportu-
nidades, de atender los asuntos es ajena a los servidores publicos.

* Muchos practicantes del DEL tienen antecedentes de planeacion ur-
bana. Para ellos es natural poner en operacion su enfoque para traba-
jar en términos de planeacion.

* Elanalisis del DEL se ha conformado hasta cierto punto por concep-
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tos preconcebidos de planeacion estrategica de desarrollo, planea-
cion del desarrollo rural integral, politica industrial estrategica, et-
cétera.' Los actores con antecedentes en cualquiera de estos campos
tienden a dedicar demasiado tiempo a la formulacion de estrategias
y planes, a diferencia de poner en ejecucion actividades de DEL.

El enfoque del pEL guiado por la planeacion y las estrategias presenta un

doble problema. Primero, exige recursos cuantiosos en términos de ener-
p » X1

gl'a humana, destrezas y dinero, segundo, incluso si un gobierno local pue-

de disponer de esos recursos, es dificil plantear la estrategia y planear algo

que es dificil de imaginar. Veamos ambos puntos.

La planeacion del DEL, en particular al elaborar una estrategia de varios
anos, se suele basar en un analisis profundo de la economia local. La pre-
paracion de un analisis de esa clase exige varias personas y meses, si no es
que afios. Como no es frecuente que un gobierno local tenga personal con
las habilidades necesarias, se suele contratar a expertos externos, casi siem-

/ A . /4 . /.
pre de consultorias o del mundo académico; esta es una practica comtn
hasta en las naciones de la ocpe. A la luz de que la tarifa diaria de los

q

expertos en los paises en desarrollo no necesariamente es baja, los gobier-
nos locales suelen destinar cifras de cinco dl'gitos de dolares estadouniden-
ses sOlo para preparar un diagnostico de la economia local. Por afiadidura

paraprep g )
se realiza un esfuerzo —en términos de expertos externos, que cobran
caro, y los participantes locales, que tienen que dedicar mucho tiempo sin
pago— para convertir el diagn(')stico en un plan de accion.Y en los casos
en que se formula un plan, suele implicar numerosas propuestas de accion
sin prioridades que el gobierno local ha de realizar a menudo con presu-
puestos de suyo precarios.

¢Pero como planear algo que uno no puede imaginar? Una comunidad

" En el marco de la cooperacion para el desarrollo, el surgimiento del pEL ha conducido a
guerras en muchas organizaciones con diversos resultados. Por ejemplo, en el Banco Mundial y
el Banco Interamericano de Desarrollo el asunto del pEL lo guian departamentos de planeacion
urbana y desarrollo. Esto refuerza el enfoque orientado por la estrategia del pEL (véase, por

cjemplo, Webster y Muller, 2000).



local con muchos afios de experiencia en DEL puede considerar factible y
de hecho muy util participar en un esfuerzo para formular una estrategia
de DEL. Pero como ésta es un tema mas o menos nuevo en la mayoria de los
paises en desarrollo, los participantes locales no tendran por lo general
una idea muy clara de lo que estan hablando, y esto ocurre atn mas si
algunos participantes locales se refieren a experiencias de una diversidad
de paises lejanos con historias del todo diferentes en torno del pEL y es-
tructuras y capacidades economicas locales muy distintas. Decir antes que
nada a los recien llegados que tengan que formular una estrategia es tan
util como pedir a un europeo del continente asesoria sobre las tacticas de
un partido de cricket.

Mas atin, por lo general no se prepara a los funcionarios de los gobier-
nos locales para labores de como elaborar terminos de referencia adecua-
dos para los expertos externos, educar a los participantes locales sobre la
cuestion del DEL 0 moderar y propiciar un dialogo entre los interesados.Y
por si esto fuera poco, el gobierno local ya esta demasiado ocupado con
toda clase de actividades, como la construccion y el mantenimiento de
carreteras y otra clase de infraestructura, ast como brindando educacion,
salud, vivienda, etcetera, y en muchos casos el DEL se enredara con todas
esas otras actividades, y al final se trata de caminos, educacion, salud y
vivienda, pero no del entorno local para los negocios. Esto nos conduce
de manera directa al segundo problema: la confusion entre el pEL y el

desarrollo comunitario.
El pEL y el desarrollo comunitario

La confusion entre el desarrollo economico local y el desarrollo comuni-
tario no es un problema exclusivo de los paises en desarrollo. Esta clase de
confusiones tambien ha generado grandes problemas en las naciones in-
dustrializadas, en particular en Estados Unidos. Michael Porter (1995) ha
formulado una de las criticas mas mordaces del enfoque confuso para re-
desarrollar las zonas urbanas deprimidas de ese pais en donde el gobierno
creaba toda suerte de obstaculos regulatorios y burocraticos para los ne-
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gocios “mientras que al mismo tiempo diversos programas capacitaban a la
gente para empleos inexistentes en industrias sin crecimiento proyectado”
(Porter, 1995: 66). En su opinion, uno de los aspectos mas importantes
de un enfoque prometedor para el desarrollo de las zonas urbanas depri-
midas estadounidenses es una clara distincion entre DEL y desarrollo co-
munitario, y no solo en términos de politicas, sino en lo que toca a las
organizaciones que estan a cargo de cada una de las dos actividades.

Con todo y la experiencia estadounidense esta bien documentada y
podria ser profundamente aleccionadora para quienes elaboran las politi-
cas en otros paises, la confusion entre el DEL y el desarrollo comunitario es
un aspecto que surge siempre que los participantes locales comienzan a
hacer algo en torno del beL. Es ilustrativo el ejemplo de Sudafrica, donde
el DEL ha sido una de las principales politicas durante algunos anos. En el
resumen ejecutivo de un anteproyecto elaborado por el Departamento
del Gobierno Provincial y Local se afirma lo siguiente:

Desde la perspectiva del gobierno central los objetivos mas importantes del
DEL municipal es la creacion de empleos y el desarrollo sustentable urbano y
rural, y enfoques centrados en la ayuda de los pobres en el marco de una
estrategia de DEL holista. El enfoque de DEL promovido en este documento es
de innovacion, creacion y redistribucion. El DL se debe extender y profun-
dizar para satisfacer, antes que nada, las necesidades de los pobres, las muje-
res, los nifos, los discapacitados y los enfermos de sida. En distritos con nue-
vos acotamientos, los pequefios pueblos deben ser la maxima prioridad.

En otras palabras, desde la perspectiva de este Departamento el DEL
significa juntar la politica del empleo, la del desarrollo urbano, la del desa-
rrollo rural, la social, la familiar y la de salud. La E en DEL, es decir, desa-
rrollo economico local, esta marginada. Sin embargo es notable que la situa-
cion de Sudafrica no sea inica. La confusion entre desarrollo economico y
desarrollo social es un lugar comtn.” El problema de esta confusion tien-

’ Es una confusién no exclusiva de los paises en desarrollo. No s6lo estan las citadas expe-
riencias de Estados Unidos. En Alemania hay una confusion permanente entre los objetivos de
politica economica y social en la politica activa del mercado laboral y los resultados son, por



de a convertirse en una paralisis en la que no se cumplen ni los objetivos
econOmicos ni los sociales. Las actividades del DEL tienden a no tener claro
lo que buscan y como resultado a menudo dependen de subsidios, lo cual
significa que no son sostenibles.

Un modo constructivo de abordar esta confusion es distinguir entre el
desarrollo comunitario y la participacion de la comunidad. No hay duda
de que la participacion comunitaria en el proceso de DEL es muy deseable y
de hecho necesaria, y no solo la participacion de la comunidad empresa-
rial local, sino de otros segmentos de la sociedad; el educativo, el acade-
mico y las organizaciones no gubernamentales deben participar en el es-
fuerzo general de DEL. De hecho, mientras mas eficiente sea la organizacion
de las comunidades, mayores seran las posibilidades de exito de un proce-
so de DEL, siempre y cuando comprendan a cabalidad la diferencia entre el
desarrollo economico local y otros campos de desarrollo local.

En otras palabras, el DEL no se puede separar de la comunidad, cuya
participacion y movilizacion son distintas del desarrollo comunitario. Esta
es en realidad una parte esencial de la politica social. Sus objetivos, grupos
focalizados e incentivos son por demas distintos de los del DEL. En el desa-
rrollo comunitario se trata de apoyar y facultar a los debiles y menos favo-
recidos, mientras que el DEL se ocupa de los negocios y la competitividad.

Ademas, es crucial comprender que el DEL es parte de una empresa
mayor, es decir, el desarrollo local. Una manera de conceptuar el desarro-
llo local es distinguir tres actividades esenciales: desarrollo economico,
desarrollo social y desarrollo de la infraestructura fisica. Lo que hace que
la distincion entre el desarrollo economico y el social sea tan dificil es
que no es facil asignar actividades a uno de los dos campos como uno es-
peraria. El cuadro 1 ilustra ese punto.

La matriz destaca dos puntos. Primero, la distincion entre desarrollo
economico y desarrollo social es menos clara que lo que uno podria espe-

ejemplo, proyectos de desarrollo de empleo y habilidades que compiten de manera directa con
la empresa privada en actividades como la rehabilitacién del paisaje o terrenos contaminados
abandonados.
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Cuapro 1
Lo econdmico frente a lo social. Los negocios frente al empleo

Fomento de los negocios Promacion del empleo
Poitica econémica  Impulso de las empresas pe-  Desarrollo de habilidades
quefias y medianas Recapacitar y capacitacion per-

Impulso del empresariado manente
Promocion de la inversion Sistemas de informacion del
mercado del empleo

Politica social Apoyo al “sector informal”  Beneficios del desempleo
(microempresas de subsis-  Comida por trabajo
tencia)

Fuente: Meyer-Stamer (2001).

rar. Segundo, la distincion entre dos aspectos no debe conducir a una dis-
cusion de una cosa o la otra. Ambos enfoques con orientacion economica
y social para el desarrollo local son en extremo importantes.

¢DEL para los negocios 0 DEL como negocio?

¢En qué consiste un buen proyecto de DEL? Esta cuestion hace surgir de
inmediato una diversidad de respuestas en diferentes paises y escenarios.
En algunos lugares, los profesionales del DL sefalarian la adquisicion exi-
tosa de un inversionista externo o reuniones informales con socios capita-
listas iniciales organizadas a intervalos regulares o un desarrollo inmobi-
liario en que una cantidad considerable de inversion publica haya apalancado
un monto mas cuantioso de inversion privada. En otras partes los especia-
listas hablarian de un grupo de horticultores integrado por gente que an-
tes carecia de empleo, personas no calificadas o pequenos panaderos loca-
les que se hayan establecido con dinero del gobierno y empleen a personas
que no tendrian oportunidad de trabajar en el mercado formal.

Desde una perspectiva meramente economica, el DEL se justifica solo
hasta el punto en que corrija las fallas de mercado. Desde este angulo suele
haber numerosas oportunidades. Un problema tipico es la falta de patroci-



nio para los negocios nuevos, que es basicamente un problema de escala: si
el negocio no fuese nuevo y pequeno tendria recursos para hacerse una
costosa publicidad, pero mientras es pequefio sus recursos son limitados:
de ahi el riesgo del circulo vicioso. Otro problema tipico es la falta de
acceso a capital: un negocio que se inicia carece de trayectoria y de garan-
tias, lo que dificilmente lo hace acreedor de un crédito bancario comer-
cial. En muchos sitios el DEL se enfrenta a esos problemas mediante la
organizacion informal de reuniones, actividades formales o ferias para es-
timular contactos de negocios e intercambio, y tal vez organizando un
esquema de inversionista providencial (business angel).?

¢Y que decir sobre los horticultores y los panaderos? Esta clase de pro-
yecto no es rara en las iniciativas de DEL, pero dificilmente se puede justi-
ficar en términos de corregir las fallas del mercado. Se trata basicamente
de una correccion rapida: cuando los encargados estan presionados para
presentar con rapidez resultados visibles recurren a esta clase de proyec-
tos veloces en lugar de atender los problemas subyacentes, como el sumi-
nistro adecuado de oportunidades de formacion de habilidades o las ba-
rreras para calificar como empresa estrictamente de negocios en sus inicios.
El problema con tales proyectos es que a menudo son mas destructivos
que creativos. No necesariamente crean negocios viables; de hecho, no es
raro que el aspecto de la sustentabilidad ni siquiera se considere. Sin em-
bargo, por lo general dan lugar a competencia desleal para los productores
comerciales de vegetales y pan, y en el peor de los casos pueden arruinar a
dichos productores, que es algo que a los politicos no les importa gran
cosa, pero que a todas luces va en detrimento del objetivo general del DEL:
estimular el dinamismo economico. Es ironico que esto nos regrese al
aspecto de la planeacion estrategica: si hay demasiada actividad de planea-
cion y establecimiento de estrategias y muy pocos resultados visibles de
los esfuerzos de DEL, los politicos tenderan a promover proyectos no tan

delicados.

} Inversionista privado que pone el capital semilla necesario para que el proyecto arranque;
muchas de las veces se convierte también en un tutor o mentor [N. de laT.].
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El papel de los sectores publico y privado en el DEL

En cuanto a la administracion del DEL no parece existir el mejor modelo.
Un patron aplicado en varios paises europeos gira en torno de la creacion
de una agencia dedicada a dicho desarrollo y organizaciones como la orr'y
la Oficina de Servicios para Proyectos de Naciones Unidas (uNops) inten-
tan transplantar este modelo a las naciones en desarrollo, pero no esta
claro si ha tenido éxito en Europa y en el marco de los paises en desarrollo
hay argumentos solidos para dudar de su eficacia: o la estructura institu-
cional en el ambito local esta muy poco desarrollada, en cuyo caso una
agencia recién creada para el DEL tendera a abrumarse por la diversidad de
tareas que se espera que realice o ya hay una estructura de organizaciones
que realizan actividades en busca de DEL sin coordinacion alguna, que ten-
dera a percibir a una entidad de DEL como un coordinador competidor, en
lugar de recibirlo con gusto.

Mas atin, un problema inherente a esta tipo de enfoque es que es intrin-
sicamente tecnocratico. Desatiende por completo que el DEL no entrafia
solo un sistema de gobierno y politicas, sino también politica. Estan
no solo los problemas “de pequena politica” que, como cualquier especia-
lista lo puede decir, a menudo se convierten en uno de los obstaculos mas
importantes para el éxito de las actividades de peL. También esta el proble-
ma de encontrar una estructura de gobierno para el DEL que sea tan eficaz
como legitima. Esto plantea tres asuntos: a) ;cual es la division de funcio-
nes entre los poderes legislativo y ejecutivo y qué parte del ejecutivo debe
participar? b) ;qué actores no gubernamentales deben participar en el go-
bierno del DEL? ¢) ;como se puede conectar lo gubernamental con lo no
gubernamental?

En cuanto al primer punto, cabe sefialar que en la mayoria de la litera-
tura sobre DEL no se toman en cuenta los aspectos politicos de los esfuer-
zos de desarrollo local. Tiene una gran desviacion hacia el ejecutivo y un
proceso racional y sistematico de formulacion y puesta en marcha de poli-
ticas; por ello refleja la opinion de muchos especialistas que tienden a con-
siderar al poder legislativo, lease los politicos locales, como un fastidio.



Sin embargo, esta perspectiva descarta una de las principales razones de
por qué existe el DEL: los politicos locales tienen que propiciar el desarro-
llo economico para crear empleos e ingresos para sus votantes; por ello,
son los actores principales en cualquier esfuerzo de DEL. Sus aspiraciones y
actividades no necesariamente hacen mas facil las iniciativas de pEL. Lo
que no esta ausente en la literatura es una vision romantica que gira en
torno de conceptos como dialogo, consenso y mesas redondas. Esto en
ocasiones puede darse, pero el mundo real es de conceptos contradicto-
rios y puntos de vista encontrados. Esto se aplica tambien al DEL, y es aqui
cuando los politicos entran en accion. Cuando se trata de definir los obje-
tivos generales de una iniciativa de DEL, los politicos locales democratica-
mente electos desempenan un papel fundamental. Convencerlos no solo
de que se alleguen recursos de sus seguidores, sino de que vean el panora-
ma mas amplio, es la principal empresa de los demas actores, incluidos los
funcionarios de DEL del ejecutivo. Lo que resulta obvio es que el DEL no se
puede dejar exclusivamente en manos del ejecutivo.

En lo que se refiere al segundo aspecto suelen surgir dos preguntas.
La primera es ;hay una voz legitima del sector privado? Uno podria espe-
rar que las asociaciones o camaras empresariales desempenasen este pa-
pel. Sin embargo en los paises en desarrollo las actividades de esas entida-
des son mas bien las de clubes de empresarios y poco les importan las
capacidades profesionales y los servicios de las companias miembro (Mo-
ore y Hamalai, 1993; Miiller-Glodde, 1993; Doner y Schneider, 1999).
Dificilmente se puede hacer alianzas con ellas para las iniciativas de DEL;
tienen poco que ofrecer en términos de recursos y sus representantes no
pueden confiar en que sus miembros cumplan con los compromisos acor-
dados.

La segunda pregunta es ;que otros agentes no gubernamentales estan
dispuestos a participar en el DeL? Ciertas partes de la comunidad seran
parte de una iniciativa de DEL, como las instituciones de educacion supe-
rior. Sin embargo, las cosas se ponen dificiles en el momento en que el
gobierno asigna los recursos financieros para el DEL, ya que cada grupo
tiene incentivos poderosos para plantear sus demandas como propuestas
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de pEL. Ello con frecuencia conduce a la perdida total de foco del pEL y a la
ineficacia de la iniciativa.

En lo que se refiere a la relacion entre lo gubernamental y lo no guber-
namental, existe mucha literatura que senala que el DEL debe implicar aso-
ciaciones publico-privadas (app) (Birnstiel, 1995; Blakely y Bradshaw,
2002). A primera vista esto parece razonable, pero si se le mira con mayor
atencion se descubre que las cosas en realidad son muy dificiles. Para co-
menzar, el término significa algo muy distinto en Estados Unidos que en el
continente europeo. En aquel pais se trata basicamente de que el sector
privado asuma tareas que tradicionalmente se han adscrito al sector publi-
co. En la Europa continental en las App se trata mas bien de que el sector
privado tome una parte minoritaria de las actividades que tradicionalmen-
te han correspondido solo al gobierno. En los paises en desarrollo las app
son un modelo por demas inusual, salvo en las tradicionales actividades de
colusion de los agentes ptiblicos y privado para robar el dinero de los con-
tribuyentes.

Conclusion preliminar: estrategia y DEL

En el analisis de gestion empresarial se argumenta desde hace tiempo que
una estrategia no necesariamente significa contar con un documento es-
tratégico por escrito (Mintzberg, 1987, 1994). Esta clase de razonamien-
to nunca llega a la medula del analisis del desarrollo economico. La mayo-
ria de los manuales de DEL presenta dicho desarrollo como una actividad
de estrategia y de planeacion, en lugar de algo que se debe guiar por las
oportunidades y laaccion. La estrategia conserva una connotacion de ejer-
cicio que implica la participacion de multiples asesores e investigadores,
un gran numero de talleres de interesados y un enorme volumen impreso.

La razon de que los empresarios a menudo prefieren no tener una es-
trategia escrita muy elaborada es que tienen que sobrevivir en mercados
competitivos y esto casi siempre exige flexibilidad y reacomodos rapidos a
los retos y oportunidades en cambio constante. El gobierno, por otro lado,
no tiene que competir (o al menos considera que no lo tiene que hacer



hasta que se percata de que la inversion y los empleos se estan yendo a
otro lado) y, a diferencia de las negocios, no se conduce con base en las
oportunidades sino en los problemas, el cabildeo y las presiones. Sin em-
bargo, el DEL se supone que es sobre desarrollo economico, y despues de la
caida del muro de Berlin dificilmente alguien pondra en tela de juicio la
afirmacion de que el desarrollo economico se basa en esencia en la activi-
dad empresarial. Asi, incuso si el DEL lo conduce el gobierno, sera mejor
que no siga los procedimientos estandar de la accion gubernamental. En
otras palabras, en el marco del DiL la estrategia ha de tener un significado
distinto al que tendria si se tratase de, por decir algo, aliviar la pobreza.

Entonces, jcual debe ser el concepto de estrategia cuando se habla de
DEL? Mintzberg (1987) distingue cinco conceptos de estrategia:

1. La estrategia como un plan: que intencionalmente especifique un
curso de accion (elaborado previamente y formulado con determi-
nacion).

2. 1La estrategia como estratagema: maniobras para burlar aun opositor
o competidor.

3. La estrategia como patr()n: estrategia congruente de comportamien—
to, sea deliberada o no (gradualmente los enfoques exitosos se com-
binan con un patr()n de acciones que se convierten en nuestra estra-
tegia).

4. La estrategia como posicion: la estrategia es un medio para ubicar a
una organizacion en un mercado o entorno competitivo (entrana
buscar un nicho en determinado lugar).

5. La estrategia como perspectiva : la estrategia como un medio arrai-
gado de concebir el mundo (cultura, vision, caracter, ideologia; la
perspectiva debe ser compartida, debe considerar con mucho cuida-
do lamente colectiva: individuos unidos por un pensamiento o com-

portamiento comun).

Considero, en particular en la primera fase del DEL, el tercer concepto
como el mas adecuado. Durante las primeras etapas lo crucial es hacer
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DEL, sobre todo mediante la instrumentacion de pequefios proyectos prac-
ticos que de inmediato mejoren el entorno y las oportunidades empresa-
riales, mas que “reflexionar” sobre un animal que nadie ha visto. S6lo des-
puées de que los agentes, mediante actividades practicas, hayan aprendido
de qué se trata el DEL, adquieren sentido los demas conceptos.

Otra manera de definir el significado de la estrategia en las primeras
etapas del DEL podria relacionarse con el concepto sistemico de competiti-
vidad (Esser, Hillebrand, Messner y Meyer-Stamer, 1995, Meyer-Stamer,
2001). Con este concepto se sostiene que los factores que determinan el
exito del desarrollo industrial se pueden encontrar en cuatro niveles ana-
liticos: el micro, de las empresas y mercados; el meso, de las politicas
especificas y organizaciones especializadas en apoyo empresarial; el ma-
cro, de las condiciones estructurales de la economia y el meta, con varia-
bles lentas como el modelo basico de la economia la capacidad de la socie-
dad para aprender y ajustarse, la memoria colectiva y el estatus social del
empresariado. Desde esta perspectiva, el DEL orientado con estrategias y
planeacion basicamente se centra en los niveles micro y meso. Se trata de
seleccionar a los sectores empresariales que se han de promover y focali-
zar los sectores especificos mediante la creacion de mesoinstituciones de-
dicadas a ello. Por otro lado, al pEL movido por la oportunidad no le im-
portan esta clase de gestiones en escala micro. Mas bien atienden los factores
de los niveles macro y meta: eliminan los obstaculos regulatorios innece-
sarios, actualizan los procedimientos de licencias, crean un escenario que
impulsa al empresariado y negocia con los interesados locales un consenso
sobre la necesidad de hacer DEL.

Echemos un vistazo al Gltimo punto: el consenso. Es importante ge-
nerar entre los agentes locales un consenso de que debe de haber cierta
clase de DEL, pero no necesariamente es importante generar consenso so-
bre cémo hacerlo; de hecho, es preferible ni siquiera intentarlo. En las pri-
meras etapas, el DEL como tal es una innovacion radical, algo que los lu-
garefios no han hecho jamas. Sin embargo no es raro observar que las
iniciativas de DEL publican mas adelante propuestas de proyecto muy crea-
tivas, pero tambien dificiles de comprender y poner en marcha; esto es



particularmente cierto cuando los proyectos de DEL los conducen con-
sultores externos. Hacerlo asi significa agregar una segunda capa de inno-
vacion radical; es como poner en la primera leccion de manejo a alguien
que ha andado en bicicleta toda su vida en un Ferrari, en lugar de optar por
un Volkswagen. Dado que a la mayoria de la gente le resulta dificil hacer
frente a cualquier innovacion radical, no es conveniente sugerir innovacio-
nes demasiado radicales al mismo tiempo; esto reduce las posibilidades de
éxito.

Esto crea una conexion directa con el enfoque de evaluacion participa-
tiva de la ventaja competitiva. Reconoce que una innovacion radical, como
emprender el DEL, es suficiente y que las actividades iniciales del DEL han
de ser modestas para no abrumar a los agente locales. Mas atn, sugiere
gestionar el DEL como un negocio, no como una actividad politica y buro-
cratica: flexibilidad, deteccion de oportunidades, busqueda de rendimien-
tos rapidos sobre la inversion. De hecho, es esto un requisito para desper-
tar el interées del sector privado en el peL. Los hombres de negocios no
estaran interesados en una iniciativa de DEL que parece consistir solo en
reuniones y no produce resultados visibles. Pero incluso si el DEL genera
beneficios rapidos y tangibles para las empresas, no hay garantia de que
sigan participando activamente. Es ironico que ello tenga que ver con al-
gunos aspectos especificos de la globalizacion. Veamos este punto en el

siguiente apartado.
PARADOJAS E IRONIAS DEL DEL

Se arguye con frecuencia que la creciente globalizacion de las actividades
econOmicas genera presiones para generar iniciativas de DEL. Las empresas
exigen cada vez mayor calidad de los factores de localizacion y actualmen-
te un namero creciente de lugares compiten por la inversion. Asimismo,
algunos sitios estan en la periferia del proceso de la globalizacion y ganan
pocos beneficio (o ninguno), por lo que buscan beneficiarse de esfuerzos
locales para participar mas en la economia mundial.

Al mismo tiempo, las iniciativas de DEL, en particular en donde las com-
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panias locales tienen cierto grado de movilidad, se enfrentan a paradojas e
ironias tipicas.

* Laparadoja del ciclo de vida. Las empresas en industrias incipientes
y en crecimiento dependen en mayor medida de factores localizados
—sobre todo los que se tuvieron que crear mediante la accion co-
lectiva o los gobiernos— que las empresas en industrias maduras y
en declive. Al tiempo, las primeras tienden a estar poco organizadas,
lo que hace de ellas asociaciones dificiles para las iniciativas de DEL.

* Laironia de la modernizacion en las cadenas globales de valor. Un
objetivo tipico del DEL en los paises en desarrollo es propiciar la
modernizacion de las empresas locales para que puedan formar par-
te de las cadenas globales de valor. Cuando esto sucede la latitud de
los esfuerzos de actualizacion colectivos locales tienden a disminuir,
a medida en que las empresas punteras en las cadenas globales de
valor asumen el papel de regir la modernizacion.

* La paradoja de la ubicacion/localizacion y la globalizacion. Aunque
las empresas moviles pueden estar interesadas en la calidad de la
ubicacion, su proclividad a participar en los esfuerzos para crear ta-
les tendencias de calidad son limitadas, en particular en el caso de las
plantas sucursales de las empresas con multiples ubicaciones. Las
iniciativas exitosas de DEL suelen estar basadas en poderosas redes
locales y en la confianza entre los lugarefios; la rotacion de los direc-
tores ejecutivos de las plantas sucursales rara vez encajan en este
patron.Y atin mas importante, tienden a encontrar la relacion entre
el costo de entender las redes del gobierno local y la participacion en
los procesos de coordinacion y de negociacion, que tanto tiempo
toman, y el posible beneficio, en términos de la modernizacion de la
ubicacion desfavorable. Mas bien prefieren patrocinar actividades que
tener un beneficio claro en téerminos de publicidad y prestigio y por
lo general un costo relativamente limitado, casi siempre solo pecu-

niario.



El escalamiento territorial y la paradoja del ciclo de vida

Las implicaciones del ciclo de vida industrial en las ubicaciones ha recibido
atencion desde la perspectiva tanto de los especialistas cuanto de los in-
vestigadores. El cuadro 2 presenta la opinion de un especialista. Su mensa-
je basico es sencillo y directo: en las primeras etapas del ciclo de vida las
empresas dependen de un entorno complejo. En las fases posteriores se
trasladan a lugares en que los factores de produccion, en particular la tie-
rra y el trabajo, son baratos.

Es interesante que la opinion del especialista, mayormente basada en la
experiencia y el razonamiento inductivo, se confirme con investigacion
mas sistematica que se ocupa de los aspectos de la calidad de la ubicacion
desde una perspectiva de la innovacion economica. Esto se resume en el
cuadro 3.

¢Que significa esto en terminos de modernizacion, tanto para las em-
presas como para las ubicaciones? En términos de estas tltimas, la res-
puesta parece simple y hasta cierto punto desalentadora. Hay mucho que
hacer y de hecho se deberia hacer para apoyar el surgimiento de nuevas
industrias. Sin embargo, poco se puede hacer, en particular en las partes
“viejas” de las ubicaciones respecto a las industrias maduras y en declive.

Cuapro 2

Requerimientos de ubicacion a lo largo del ciclo de vida industrial

Fase inicial Fase de crecimiento Fase de madurez  Fase de declive
Trabajadores muy  Proximidad del mercado Mano de otra Mano de obra
especializados (en los eslabonamientos barata barata
Infraestructura de  hacia arriba y hacia abajo) Costos bajosde  Bajos costos de
conocimiento Trabajadores especiali- ubicacion ubicacion
Proximidad de los  zados Proximidad del  Pocos costos de
clientes Trabajadores muy capaci- mercado regulacion

tados
Bienes raices

Fuente: Pieper (1994), p. 32.
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Sin embargo, también las ubicaciones “nuevas” como las zonas rurales en
los paises en desarrollo que sirven a las plantas reubicadas de industrias
maduras, no tienen muchas opciones en términos de politica de ubica-
cion. La perspectiva del especialista es directa: minimizar los costos de
infraestructura, bienes inmobiliarios y desarrollo de la mano de obra y las
habilidades. Esto es exactamente lo que ha estado pasando en sitios que
tuvieron exito para atraer inversiones rurales en industrias maduras (Kan-
ter, 1995).

;Queé decir de la experiencia de las empresas en industrias maduras que
emprenden politicas de ubicacion? Un ejemplo seria la participacion de la
Volkswagen en el desarrollo y la modernizacion del entorno regional de
su planta principal: Wolfsburg. Esto, sin embargo, es un caso un tanto es-
pecial. La compania comenz6 como una empresa del estado y el gobierno
estatal sigue siendo un importante accionista minoritario. Esto crea una
forma de presion distinta a la habitual que se ocupa fundamentalmente de
las ganancias financieras.

Por tanto, se esperaria que al menos las ubicaciones con industrias inci-
pientes o en crecimiento fueran sitios favorables para una politica de desa-
rrollo local. Sin embargo, esta excepcion se basa en un analisis que consi-
dera los factores econdmicos; el escenario cambia si se introducen factores
politicos. Ello cuestiona lo adecuado de los patrones de gestion de la poli-
tica de ubicacion. En esencia, hay dos opciones: jerarquia y redes. La jerar-
quia es el patron tradicional de gobierno publico. Este formula y aplica
una politica luego de ciertos hallazgos e interacciones con los grupos de
interés. Este puede ser un patron adecuado en campos como la politica
medioambiental, en la cual el gobierno debe cuidar el bien comun y pro-
teger a sus ciudadanos. Sin embargo, no es un patron adecuado cuando se
trata de actividades como la politica industrial (en escala nacional) y la de
ubicacion (de desarrollo local). El argumento esgrimido por los econo-
mistas neoliberales, es decir, que no hay razon que justifique que la coordi-
nacion del gobierno sea mejor que la del mercado cuando se refiere al
fomento de los negocios, es convincente. Con todo, ello no significa que
el gobierno se tenga que limitar a propiciar los mercados, pues hay casos
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en que las fallas del mercado son persistentes (Meyer-Stamer, 2001). La
experiencia en los paises industrializados muestra que los agentes guber-
namentales participan en las redes que incluyen tambien varios agentes no
gubernamentales y que puede ser muy eficaz en la formulacion y puesta
en marcha de politicas sectoriales (Messner, 1997). Las redes politicas
rara vez se formulan y crean intencionalmente; mas bien surgen como una
respuesta espontanea a las necesidades de gobierno, por ejemplo las fallas
de mercado que bloquean los procesos de ajuste rapido en las viejas regio-
nes industriales.

Entonces, ;por qué la participacion de las redes de politica es proble-
matica en las politicas de ubicacion? El problema es que las redes de poli-
tica que funcionan implican la presencia de agentes colectivos, mas que a
un gran numero de individuos o compaiiias. Redes eficaces de politica
para la estrategia de ubicacion exigen organizaciones empresariales efi-
cientes.Y en este punto surge la dificultad relacionada con el ciclo de vida
industrial. Los empresarios de industrias incipientes sienten poca presion
para organizarse y buscar apoyo politico. De manera similar, las industrias
y empresas que crecen con rapidez no se sienten presionadas para luchar
por sus intereses. Estan tan ocupados administrando su rapido crecimien-
to que no tienen tiempo para tales actividades. Como resultado, no hay
una logica inmediata para la accion colectiva en esas circunstancias. Aun-
que los autores de la politica pueden luchar por apoyar a tales industrias
con objeto de defender el interés comtn, atn asi se enfrentan con la difi-
cultad de establecer vinculos adecuados de comunicacion con nuevas com-
panias, porque atin no se han organizado ellos mismos (todavia).

Al mismo tiempo, las viejas industrias tienden a estar bien organizadas
por la sencilla razon de que hay una logica de la accion colectiva, es decir,
cabildear por medidas defensivas que hagan mas lento el proceso de ajus-
te. De ahi que para los encargados de la politica del gobierno sea facil
unirse a redes politicas cuando se trata de las industrias maduras y en de-
clive. Sin embargo, como he sefialado, esta clase de industria no esta muy
interesada en la politica de ubicacion.

Estaesla paradoja del ciclo de vida de la politica de ubicacion: las indus-



trias que podrian estar interesadas en dicha politica probablemente no es-
ten bien organizadas, por lo que es dificil establecer la politica de redes
requerida para la formulacion de la politica. Las industrias viejas estan

bien organizadas, pero no les interesa la politica en cuestion.
Cadenas de valor y la ironia de la modernizacion

Uno de los objetivos del DEL es mejorar la competitividad de las empresas
locales para que éstas puedan expandir su mercado en los ambito nacional
e internacional. La mayoria de las compafiias no suministra mercancias a
mercados an6nimos, sino que alimenta cadenas de valor bien estructura-
das (Humphrey y Schmitz, 2000; Kaplinsky, 2000). En consecuencia, el
impulso de la integracion de empresas locales en las cadenas de valor na-
cionales e internacionales se convierte en un objetivo esencial del DEL.
Cuando se observa la interaccion de las ubicaciones y las cadenas de
valor es importante sehalar que hay basicamente dos constelaciones: las
ubicaciones pueden ser un aspecto importante para quienes coordinan
determinada cadena de valor. Estos son cada vez mas compradores globa-
les que de manera sistematica buscan posibles proveedores en todo el glo-
bo. Si la ubicacion no es todavia una prioridad para el comprador, enton-
ces las condiciones de ubicacion son bastante razonables. Es éste un
escenario tipico en muchas ubicaciones incipientes de los paises en desa-
rrollo (el argumento desarrollado en este apartado es de menor relevancia
para las naciones industrializadas). Gran parte del fomento de las peque-
flas y medianas empresas se basa en este escenario. Se trata de aumentar la
competencia de las empresas locales en terminos de produccion, calidad,
tecnologia, recursos humanos y gestion financiera para que puedan fabri-
car productos de calidad aceptable a precios competitivos con la esperanza
de que puedan atraer el reconocimiento de los compradores mundiales.
La 150 9000 parece desempenar un papel importante en este sentido, ya
que indica a los compradores que la empresa local tiene posibilidades de
convertirse en un proveedor (Quadros, 2002, Nadvi y Wiltring, 2002).
Antes de identificar a los compradores globales, la modernizacion sig-
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nifica aprender de los mercados locales o de cualquier otro lado a elevar la
competitividad con objeto de destacar ante los exploradores de cadenas
de valor. El gobierno puede desempenar un papel relevante, por ejemplo
mediante una politica de incentivos y castigos, es decir, presionando a las
empresas al tiempo que las apoya, incluidos esfuerzos decididos para ele-
var su perfil (misiones en el exterior, presencia en ferias, comercializacion
conjunta, etcétera).

¢Cuales son las consecuencias de elevar su perfil y atraer pedidos? Lo
mas probable e inmediato es un rapido crecimiento. El manejo de este
ultimo consume mucho tiempo de las empresas, por lo que disponen de
poco tiempo para interactuar con el gobierno u otros agentes que no se
relacionan directamente con el quehacer cotidiano. Si los pedidos siguen
llegando hay poca urgencia de tomar una accion colectiva. Constelaciones
como esta se han observado en las etapas primeras del crecimiento de los
distritos industriales en Sinos Valley, Brasil (Bazan y Schmitz, 1997) y el de
muebles en Sao Bento do Sul, Brasil (Meyer-Stamer, 1998).

Otro aspecto importante es que una vez que han elevado su perfil, es
poco probable que el administrador de la cadena (por lo general un com-
prador global) espere que el gobierno local desempefie un papel destaca-
do en el manejo cotidiano; las expectativas son mas bien que aquel elimine
los obstaculos que obstruyen los negocios diarios (tramites burocraticos,
infraestructura deficiente). Para el administrador es crucial dar forma a la
cadena en su esfuerzo por crear una ventaja competitiva y es improbable
que quiera compartir sus conceptos y estrategias con otros agentes, en
particular no con los gobiernos de los lugares en donde se localiza. El
administrador se convierte en la principal fuente de informacion, capaci-
tacion, asesoria, etcetera. Los proveedores locales confieren prioridad ala
comunicacion con el nuevo gran cliente. Los funcionarios gubernamenta-
les se encuentran cada vez mas aislados del circuito de comunicacion y
tienen informacion de segunda mano sobre la evolucion de la cadena.

¢Pero que decir del gobierno local y la accion colectiva local en la co-
munidad empresarial en particular? Para las empresas locales ser parte de
una cadena de valor global puede implicar cuatro escenarios:



a) Actualizacion del producto y los procesos. A menudo esto se refiere
air de prisa para permanecer. Representa la modernizacion conjun-
ta con otros participantes de la cadena de valor, pero no implica un
cambio de posicion en la cadena de valor. Es ésta una tarea dificil que
entrafia solo un riesgo reducido. A todos interesa incluir al compra-
dor global, quien también esta interesado en actividades esenciales,
como mejorar la calidad de la ubicacion, la infraestructura y las ins-
tituciones de capacitacion profesional.

b) Modernizacion estrategica funcional. Esto significa asumir funcio-
nes antes manejadas por otras companias, por lo general de otras
ubicaciones de la misma cadena de valor. Esta es un opcion mas ries-
gosa, pues los competidores que serian reemplazados probablemen-
te se defiendan. Se podria pensar que los compradores globales tole-
raran esto (siempre y cuando no amenace su propia competencia),
ya que la rivalidad entre las ubicaciones fortalece las posiciones de
negociacion frente a cada uno de ellos.

¢) Mejorar su competitividad para avanzar a otra cadena de valor. En
determinado sector hay varias cadenas de valor que proveen a diver-
sos segmentos del mercado de consumo. Siempre que los margenes
sean mas altos en mercados mas complejos o en los diferenciados,
sera tentador cambiar de una cadena a otra que sirve a mercados con
margen mas alto. Esto entrana el riesgo de encontrarse entre la es-
pada y la pared; el viejo comprador podria anticiparse a esto y avan-
zar a una fuente distinta, mientras que el posible nuevo comprador
puede no cerrar el trato.

d) Intentar tomar el mando de la cadena de valor u ocupar la principal
posicion en ella. Esto es a todas luces la opcion mas arriesgada. Pue-
de ser viable en casos en que la posicion de poder de los comprado-
res sea debil; la industria de los azulejos es un caso (Meyer-Stamer,

Maggi y Seibel, 2001).

;Cual es el papel de la accion colectiva del sector privado en estos esce-
narios? En los cuatro casos hay fuertes incentivos contra la accion colecti-
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va. En el escenario a) uno argumentaria un juego de suma positiva que
podria convencer a las empresas de realizar esfuerzos colectivos para mo-
dernizar, en particular en una situacion en que todas las companias de
determinada ubicacion tienen competidores superiores de otros lugares.
Por ejemplo, el caso de los distritos industriales de calzado en Sinos Valley
frente a los productores chinos (Schmitz 1995). Sin embargo, es mas pro-
bable que las empresas piensen en términos de un juego de suma cero, es
decir, una empresa percibe la perdidas de un competidor local como ga-
nancia propia. Esto es muy probable en lugares donde la accion colectiva
ha sufrido de previo crecimiento de las exportaciones.

En los escenarios b) y ¢) la accion colectiva es ain menos factible. Es
muy poco probable que en determinado lugar todos los responsables de la
empresa desplieguen el mismo grado de disposicion al riesgo; tal vez el
mas importante sea que los compradores actuales los abandonen. Si dis-
crepan en el grado de disposicion al riesgo uno podria esperar que algunos
responsables encontraran todos estos escenarios factibles, mientras que
muchos otros no lo harian. Uno esperaria que empresas con buena dispo-
sicion a asumir riesgos y orientadas estrategicamente elegirian una de es-
tas opciones, creando asi una division entre los ejecutivos corporativos
dentro de la ubicacion.

¢Cual es el papel del gobierno en estos escenarios? En esencia intenta-
ria no interponerse en el camino (es decir, reducir costos de transaccion)
y distinguirse en el abasto de factores basicos y avanzados. El estudio de
caso de Halder (2002) sobre el distrito industrial de instrumentos quirar-
gicos en Tuttlingen, Alemania, ilustra este punto. Parece improbable que
el gobierno pueda desempenar un papel relevante, en particular en cuanto
a los escenarios b) a d). Es poco factible que el gobierno tenga el conoci-
miento profundo y actualizado necesario para evaluar la viabilidad de es-
tos escenarios. La contribucion mas probable del gobierno podria ser con-
tratar a una empresa consultora especializada para apoyar a las empresas y
asociaciones locales en su toma de decisiones.

He aqui la ironia de modernizar e ingresar en las cadenas de valor: el
gobierno puede desempefiar un papel muy relevante en la politica de ubi-



cacion ayudando a que las empresas locales se tornen tan competitivas que

sean subcontratadas por los compradores globales. Sin embargo, en la

medida en que las companias participan en la cadena de valor, las opciones

en terminos del papel de los gobiernos en la politica de ubicacion se redu-

ce drasticamente, y también es de esperar que la accion colectiva en el
. . .

sector privado tambieén sufrira.

La paradoja de la ubicacion

Esta seccion se ocupa de las repercusiones de la globalizacion de las em-
presas en lo que respecta a la politica de ubicacion. Dicha globalizacion
puede venir por parte de una compania local que establece plantas filiales
y se apodera de las empresas de otros paises, o la adquisicion de empresas
locales por inversionistas extranjeros. A mi juicio, los responsables de las
politicas de ubicacion se enfrentan a una paradoja: las empresas en globa-
lizacion exigen cada dia mas en cuanto a la calidad de la ubicacion, pero
muestran un declive en la tendencia a participar activamente en la politica
de ubicacion.

Las crecientes exigencias en terminos de calidad de la ubicacion se apli-
can a diversos factores de ubicacion: alta calidad e infraestructura barata,
ejecucion expedita de los procesos de licencias y permisos, una baja carga
de impuestos, esfuerzo considerable en la capacitacion de los trabajado-
res, etcetera. Las empresas analizadas en esta seccion venden gran parte
de su produccion en otra parte. En este apartado no se abordan las empre-
sas locales como promotoras inmobiliarias o empresas ptblicas que a me-
nudo tienen una activa participacion en la politica de ubicacion. Para estas
empresas, la modernizacion de la ubicacion es un elemento clave de su
estrategia corporativa que busca conservar y atraer clientes. Este analisis
sobre la relacion entre ubicacion y competitividad se centra en las manu-
facturas industriales y las empresas de servicios que son proveedoras de
los mercados mundiales.

La propension declinante de las empresas, en particular las grandes con
multiples ubicaciones, a participar en la politica de ubicacion se ha docu-
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mentado con algunos estudios de caso (Heying, 1997, Dérre, 1999). Pero
antes que otra cosa, jpor qué habria de esperarse que tales companias par-
ticiparan en estas actividades? La siguiente teoria se basa en un razona-
miento inductivo: pese a la globalizacion, las empresas no suelen estar
libres de compromisos y no eligen ubicaciones al azar. El espacio y la ubi-
cacion siguen siendo relevantes para las empresas globalizadas de manu-
factura y servicios (Porter, 2000). Las companias buscan caracteristicas
especificas de la ubicacion. Ello entrana que las empresas tienen un interes
en la creacion y el mejoramiento de la calidad de la ubicacion, por lo que
tal vez deseen tomar un papel activo en este sentido.

Observemos mas de cerca la conexion entre la empresa y la ubicacion.
Las companias estan ubicadas en determinado lugar por cuatro posibles

razones:

a) accidente historico (es decir, porque ahi se fundaron o adquirieron la
empresa que se localiza en ese lugar);

b) buscan la proximidad de otras compafifas; un ejemplo tipico seria
una empresa de tecnologia de la informacion que se establezca en
Silicon Valley;

¢) intentan desarrollar presencia en las proximidades de mercados di-
namicos, o

d) procuran otros factores de ubicacion, como recursos naturales o mano
de obra barata; por ejemplo, Renschler (1995) da cuenta detallada
de los criterios que Daimler-Benz aplico al buscar posibles ubicacio-
nes para su fabrica de vehiculos utilitarios deportivos en Estados
Unidos.

Estos motivos no necesariamente significan que una empresa contribu-
ya de manera deliberada al mejoramiento de la calidad de la ubicacion. En
particular, en los casos b) y d) se trata mas de recibir beneficios, pero no
contribuyen a ellos. En cambio, las companias a menudo contribuiran in-
advertidamente al mejoramientos de la calidad de la ubicacion, por ejem-
plo, cuando elevan su propia competitividad generan externalidades posi-



tivas. A la inversa, uno de los principales obstaculos para lograr que las
empresas participen en una estrategia de ubicacion es el problema de los
que se benefician sin asumir carga alguna, es decir, el supuesto de las em-
presas de que la accion colectiva rinde muy pocos frutos de los cuales se
puedan apropiar y demasiadas externalidades que benefician a los compe-
tidores locales.

Hay dos clases de ubicacion en las que uno esperaria que este problema

fuese menos importante:

* los distritos industriales en forma de estrella (Markusen, 1996), ba-
sicamente controlados por una empresa (por ejemplo Toyota City o
Wolfsburg), en que una compafiia “central” puede controlar los efec-
tos externos, o

¢ distritos industriales muy unidos en donde se minimiza que alguien
se beneficie sin aportar algo mediante el control social; sin embargo,
este fenomeno se vuelve raro a medida en que las empresas locales
en distritos industriales muy unidos participan en las cadenas inter-
nacionales de valor, y las empresas externas entran a distritos indus-
triales locales para beneficiarse de determinadas caracteristicas de la
ubicacion (Grabher, 1993); los distritos industriales muy unidos tal
vez se relacionen con el ciclo de vida de las empresas y su industria

’ . .7 4
mas que con la ubicacion.

Esto no significa que las compafifas no hagan algo en beneficio de sus
ubicaciones. Por lo general optan por el patrocinio: museos, teatros, otras
actividades culturales, deportes, etcétera. Para una gran corporacion el
patrocinio tiene una relacion costo-beneficio inmejorable, es decir, el cos-
to suele ser relativamente bajo, mientras que la notoriedad es alta y, atn
mas, la compania puede decidirse por patrocinar actividades siempre que
alguien critique su falta de participacion local. Es mas, la relacion costo-
beneficio es mucho mas predecible que en los casos en que las empresas

* Este es un planteamiento importante de Bazan y Schmitz (1997).
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participan en la politica de ubicacion. La comprension de la estructura de
las redes de la politica local y la participacion en ellas implicara aportacio-
nes considerables en términos de tiempo (es decir, altos costos de transac-
cion y oportunidad), mientras que los resultados en notoriedad son im-
predecibles. ;Como una compaifiia movida por los principios de los
accionistas puede valorar la maximizacion supuestamente para justificar
esa clase de participacion? Esta logica se vuelve atin mas convincente si se
considera que las empresas suelen tener operaciones en multiples ubica-
ciones, y que es muy probable que tengan una salida que puede ser particu-
larmente atractiva en el caso de simples operaciones de ensamble.

CONCLUSION: TIPOLOGIA DE ENFOQUES SOBRE EL DEL

A la luz de los diversos obstaculos y limitaciones presentados hasta aqui,
;cuales son las opciones para el desarrollo economico local? En este tlti-
mo apartado presento dos tipologias para dicho desarrollo que arrojan luz
sobre los caminos prometedores para impulsar el DEL.

Politica de ubicacién genérica, reflexiva y estratégica

Hay una diversidad de razones por las que las comunidades se interesen en
el pEL. Una de ellas es la descentralizacion; otra el surgimiento de oportu-
nidades y un fuerte liderazgo local, y otra, acaso la mas importante, la
necesidad y hasta desesperacion. Por esos motivos es poco probable que el
interes en el DEL disminuya en el futuro cercano, incluso si pocas iniciati-
vas al respecto conducen a un éxito rotundo.

Dado que las expectativas son tan altas y la desesperacion tan grande,
las iniciativas de DEL tienden a ser demasiado ambiciosas. En un lugar don-
de los agentes locales tienen poca experiencia en independencia (compa-
rada con ejecutar ordenes del gobierno central), lo mas probable es que
los esfuerzos de formular y aplicar una estrategia integral de desarrollo
economico fracasen. De hecho, es importante comprender que el enfoque
estratégico del DEL, basado en un esfuerzo por alinear a las principales



interesadas, que coincida con las metas y actividades y comparta las res-
ponsabilidades de su puesta en marcha (a esto denomino “politica estrate-
gica de ubicacion”) es solo uno de los diversos enfoques posibles, y es un
reto enorme. Alinear a todos los agentes locales relevantes, coincidir en
una definicion del problema, negociar un plan de accion y distribuir y co-
ordinar tareas y responsabilidades entre los varios actores es ain mas difi-
cil para los lugares donde los interesados llevan decenios de experiencia
en desarrollo economico local. Por tanto, no es de sorprender que los
planes estrategicos del desarrollo local a menudo no vayan mas alla de la
fase de imprimir un plan que nadie va a ejecutar.

Sin embargo, hay opciones menos desafiantes, el gobierno local puede
intentar eliminar los obstaculos para los negocios creados por numerosas
capas de gobiernos; denomino a esto “politica genérica de ubicacion”. De
hecho, el gobierno suele ser uno de los principales problemas a que se
enfrentan las empresas, ya que con frecuencia introduce regulaciones cues-
tionables y restringe a los negocios con una multitud de permisos y reque-
rimientos de registro. Hacer mas eficiente la interaccion del gobierno lo-
cal con los empresarios con objeto de minimizar los costos de transaccion
puede convertirse en un elemento relevante de la competitividad de las
companias y enriquecer sustancialmente la calidad y competitividad de la
ubicacion.

Una tercera opcion es la“politica reflexiva de ubicacion”. Se trata de un
enfoque que hemos observado en los distritos industriales de azulejos de
ceramica en Castellon, Espafia (Meyer-Stamer, Maggi y Seibel, 2001). Los
agentes locales no intentaron un enfoque estrategico. En cambio, participa-
ron en un ejercicio que entrano una serie de estudios y talleres organizados
por el banco regional mas importante que tuvo lugar durante varios me-
ses. El proposito del ejercicio fue mejorar la base de informacion de todos
los actores del distrito industrial para que cada uno pudiese desarrollar su
propia estrategia. Es un buen ejemplo de que un agente semipublico recti-
fique una falla de mercado, ya que las empresas individuales no tendrian
acceso a informacion de tan alta calidad, no se diga las oportunidades de
reflexion que surgieron de las discusiones dentro y fuera de los talleres.
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El concepto de politica de ubicacion reflexiva nos regresa al analisis de
la modernizacion. Silos actores de un sitio determinado logran establecer
instituciones (tal vez de la forma de una organizacion, pero mas probable-
mente mediante el establecimiento de rutinas) que den lugar a una cons-
tante reflexion, ello contribuira a los esfuerzos de modernizacion de las
empresas. También sentara un elemento de modernizacion de la ubica-
cion. Aborda asuntos como la disposicion a innovar el medio local, el sis-
tema local de innovaciéon o la intensidad de conocimiento del desarrollo
local desde un angulo poco usual. El enfoque estandar se ocupa de la inno-
vacion en productos y procesos. La politica de ubicacion reflexiva radica
en innovaciones en el gobierno local y la modernizacion de la base de in-
formacion basada en todos los agentes economicos en la ubicacion. De
hecho, para los agentes del sector publico que participen en la politica de
ubicacion resuelve el problema de modernizar hasta cierto punto, y no
siempre depende de ellos decidir que ruta han de seguir las empresas en su
esfuerzo por establecer una ventaja competitiva. El gobierno local puede
ignorar las decisiones estrategicas de los empresarios y an asi procurar
una politica generica de ubicacion. Ello puede incluir hasta el suministro
de factores complejos de ubicacion, como capacitacion especializada, in-
vestigacion y desarrollo (D) o finanzas, sobre todo en un lugar en que
funciona una politica de ubicacion reflexiva. Como resultado, la incerti-
dumbre de los proveedores privados de tales servicios se reduce de mane-
ra considerable.

Es importante senalar que las tres clases de politicas de ubicacion
—generica, reflexiva y estratégica— no se pueden clasificar con facilidad
en términos de relevancia o eficacia. Mas aun, no necesariamente hay una
escalera, es decir, una secuencia que siguen los participantes locales en un
proceso de aprendizaje que comienza con una politica de ubicacion gene-
rica y conduce, mediante una politica reflexiva, a una politica estrategica.
La clase de politica de ubicacion mas adecuada para determinado territo-
rio depende mucho del lugar y del ciclo de vida. En un lugar en que se
lucha debido a companias dinamicas y procesos de mercado tal vez sirva
una politica de ubicacion genérica. A los agentes de un lugar con una es-



tructura economica muy diversificada tal vez les resulte dificil comenzar
una politica reflexiva de ubicacion. Esta clase de enfoque parece mas pro-
metedor en lugares con un perfil algo menos especializado, en particular
los distritos industriales. La politica de ubicacion estratégica es una aproxi-
macion muy dificil y tiene mas probabilidades de ocurrir en lugares en
crisis profundas. Cada ubicacion puede perseguir una politica de ubicacion
geneérica. A algunos les puede resultar util y viable aplicar una politica
reflexiva, mientras que muy pocos tendran éxito en la formulacion y apli-
cacion de una politica estratégica de ubicacion

El sector publico frente al privado; estrategia frente a oportunidad

El DEL entrafia siempre cierta tension entre los sectores publico y el priva-
do. El modo de funcionar de cada sector es profundamente distinto, lo
que dificulta lograr asociaciones publico-privadas armonicas y constructi-
vas. A la iniciativa privada le importan solo los negocios, mientras que el
sector publico tiene que tomar en cuenta toda suerte de intereses. Aquella
suele buscar oportunidades que conduzcan a resultados rapidos y visibles;
este con frecuencia tiene una perspectiva de mas largo plazo. Con estas
diferencias de optica se puede trazar una simple matriz con cuatro enfo-

ques de DEL (vease el cuadro 4).

Cuabro 4
Cuatro clases de peL

Vertical orientada por el gobierno

Territorio organizado en
corporaciones del pueblo | Ciudad empresarial
Guiada por (VEB Volkseigener Betrieb) Basada en

la estrategia o oportunidades
g Territorio, S.A. PACA P

Negocio autoorganizado
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* Un enfoque de DEL orientado por el gobierno con planeacion y es-
trategia corre el riesgo de crear algo como una economia central-
mente planificada en lugar de un clima empresarial efervescente,
similar a las empresas publicas en las antiguas naciones socialistas
(veB son las siglas de Volkseigener Betrieb o empresas del pueblo).

* Territory Inc. Tampoco es una opci(')n particularmente atractiva.
Mientras que Territorios VEBno es un proyecto particularmente em-
presarial, Territory Inc. tiende a ser demasiado “empresarialista”,
sin tomar en cuenta otros objetivos.

* El enfoque de ciudad empresarial sufre del mismo problema. Orga-
nizar un territorio como una empresa, con el alcalde o gobernador
como director general, hace que los objetivos economicos estén por
encima de los sociales, culturales y de otra indole, lo cual da al traste
a todo el concepto de la politica ptblica como arbitraje entre esas
dos clases de objetivos opuestos.

* El enfoque de evaluacion participativa de la ventaja competitiva se
ocupa del DEL desde una 6ptica empresarial, buscando oportunida-
des, no grandes formulaciones ni estrategias. Su desventaja es que
no considera el panorama amplio, pero en una primera fase del DEL
no es necesariamente el mayor problema, ya que los empresarios
tienden a padecer multitud de problemas menores y sortearlos pue-
de llevar a una ubicacion a dar un gran paso hacia la creacion de un
entorno empresarial favorable.

Observacion final: DEL y aprendizaje

Emprender iniciativas de desarrollo econémico local no es tarea facil. Casi
siempre representa superar fragmentacion en la politica, la organizacion y
la sociedad. El DEL es, antes que nada, desarrollo. A diferencia de la admi-
nistracion, el desarrollo entendido como un esfuerzo deliberado es una
actividad que sufre si se basa en excesivas especializacion y division de
funciones. Sin embargo, esta Gltima suele tener un profundo arraigo. En
un tipico proyecto de DEL es muy probable que las personas con experien-



cia en, por decir algo, administracion de empresas, desarrollo de capaci-
dades y planeacion urbana tengan que colaborar. Cada uno ha pasado por
un entrenamiento especifico, cada uno tiene una perspectiva especifica y
cada uno habla una jerga no necesariamente comprensible para una perso-
na de una disciplina diferente. En consecuencia, el DL implica aprender en
mas de un solo nivel: no se trata s6lo de instrumentos, sino también de
trabajo interdisciplinario. Mas aun, es un asunto de colaboracion entre
gobierno y no gobierno. También se trata de lograr que el sector pablico
se oriente mas hacia lo empresarial y tenga mas en mente los negocios.
Aprender todo esto al mismo tiempo si que es un reto.

Entonces, ;por que las iniciativas de DEL tienden a ser demasiado ambi-
ciosas, es decir, se ocupan de proyectos multiples y muy complejos que no
se pueden realizar en un lapso corto? Tal vez tenga que ver con algunos
modelos del DEL: grandes proyectos como la revitalizacion de las zonas
portuarias de Londres, la restructuracion de Barcelona o la conversion de
la zona del Ruhr. Lo que escapa a los observadores es que estos grandes
proyectos evolucionaron en un largo periodo. Por ejemplo, en el Ruhr el
manejo del desarrollo economico local y regional comenzo en el decenio
de los sesenta, cuando la industria minera comenz6 a declinar. Se trata del
desarrollo de iniciativas integrales, como el programa decenal del 18A Ems-
cher Park, construido con experiencia politica y de politicas y estructuras
institucionales que se consolidaron en el curso de varios decenios (Dussel
Peters, 2000).

Como el DEL comienza en los paises en desarrollo, la existencia de estos
modelos crea un problema paradojico a los agentes locales (asi como a los
donadores externos y a los gobiernos nacionales que desean emprender
programas de DEL). En el preciso instante en que los agentes locales co-
miencen a investigar sobre las experiencias de DEL en otras partes, se en-
contraran con grandes proyectos. Si intentan iniciar proyectos similares es
muy probable que fracasen, ya que no han transitado por los procesos de
aprendizaje acumulativos y desarrollo institucional que son la base del DEL
en lugares con decenios de experiencia en el campo. Sin embargo, si tratan
de comenzar con actividades modestas de DEL, se enfrentan a la critica por
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. ,
esa precisa razon: los agentes locales que saben de los grandes proyectos
de otras partes y que carecen de paciencia para tolerar un proceso de apren-
dizaje acumulativo local.
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