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Centro de Investigaciones CIUDAD

El presente texto constituye un espacio de agregación de diversas fuentes conceptuales, metodológicas y prácticas que delinean el campo de estudio del desarrollo local. En cierto modo, el documento es una guía de lectura que intenta auspiciar, y en el mejor de los casos inspirar, nuevas y mejores formulaciones sobre un tema que adquiere cada vez mayor relevancia.

El texto recoge los principales aspectos conceptuales y metodológicos que fueron desarrollados a lo largo del proceso de capacitación efectuado por el Eje de Participación Ciudadana y Desarrollo Local. 

La primera parte establece algunos puntos de partida del trabajo en relación con: trazar las coordenadas para el estudio del desarrollo local y, sobre todo, alertar sobre los peligros de un uso fácil de los contenidos analíticos e históricos en la puesta en juego de proceso de desarrollo local.  

En la segunda parte se evidencia el campo de emergencia del problema del desarrollo local. Se enfatiza en dos ejes: aquel que hace alusión a las distintas definiciones sobre el desarrollo, y uno que trabaja las relaciones globalización-reforma del estado-impactos en los territorios.

La tercera parte enfrenta algunas definiciones sobre la categoría ‘desarrollo local’; se privilegia las herramientas básicas del análisis espacial y, además, se presentan algunas metodologías para su estudio. 

La cuarta parte está dedicada a desarrollar algunos lineamientos programáticos que configuran una propuesta de desarrollo local, especialmente relacionados con la activación económica y las políticas sociales locales.

La quinta parte sintetizar algunos temas convergentes con campo del desarrollo local: actores locales, participación social e innovación política en lo local. Se procura combinar aspectos metodológicos y diagnósticos con otros más propositivos. 

El documento cierra con un anexo metodológico sobre una de las herramientas de planificación en lo local (la prospectiva) y la bibliografía citada a lo largo del texto. 

PRIMERA PARTE

INTRODUCCIÓN:
 El desarrollo local entre la precaución y la esperanza 

Tanto por la vía del debilitamiento de los estados nacionales, auspiciada por la globalización neoliberal, como por el incremento de demandas y capacidades de autogobierno planteadas por  muchas sociedades de base territorial, el desarrollo local adquiere una importancia relevante en las agendas políticas y técnicas de los países de América Latina y más recientemente del Ecuador. 

El extendido uso que en los últimos años ha cobrado la noción de desarrollo local puede conducir al equívoco de que, una vez atravesados los áridos y problemáticos terrenos del desarrollo se ha configurado un campo de análisis y experiencia lleno de consensos, carente de intereses contrapuestos, distante del debate ideológico-político y en algunos casos hasta académico y metodológico. De este modo se ha extendido, para trabajar el concepto de desarrollo local, una visión  poco compleja, descriptiva o absolutamente instrumental. Por eso caben unos párrafos que cumplan el papel de ‘alerta’ para introducirse en un campo en configuración y que debe transitar, como todo campo de conocimiento, por un proceso sistemático de construcción y confrontación de hipótesis, de validación y teorización, que sea capaz de esbozar pautas de comprensión de las dinámicas en juego.

De partida cabe afirmar que el desplazamiento de la teoría del desarrollo hacia lo local, es bastante conflictivo. Si ya de por sí adoptar una definición de desarrollo ha provocado intensos debates en las últimas cuatro décadas, acotar territorialmente el desarrollo deseable dentro una localidad en un mundo cuyos impulsos ordenadores trascienden las fronteras nacionales y adoptan en ocasiones la forma de impulsos sin rostros, puede más que un error, convertirse en una ingenuidad cómplice del andamiaje de des-constitución del estado nacional. 

Dos lecciones se deducen de esta precaución: a) es necesario situar a lo local (o a cualquier recorte arbitrario del territorio) en el marco de procesos más amplios, sean nacionales o supranacionales y, en consecuencia, b) cabe evitar la tentación de adscribir a lo local responsabilidades que van más allá de sus potencialidades. 

El tema de las articulaciones local-nacional-global coloca en el debate lo relativo a los proyectos societales en juego en cada localidad, es decir, a la caracterización de los contenidos y propuestas programáticas, a la identificación de quienes los imaginan, construyen -discursiva y prácticamente, y los portan, así como al modo en que se  configuran las relaciones entre estos actores en una realidad concreta. 

Precisamente, estas es una de las dimensiones invisibilizadas en buena parte de la literatura disponible sobre desarrollo local. En ella desaparecen los actores sociales, se diluyen los conflictos bajo la “magia” de las técnicas de concertación y negociación e incluso la formulación de proyectos, planes y programas adquiere una vida “técnica” propia. Estas aproximaciones olvidan algo que parece bastante asentado en los estudios sociales que han abordado la problemática del  desarrollo: la inseparable articulación entre programa y sujeto. Algunas relevantes investigaciones que han cubierto ciclos históricos relativamente amplios dan cuenta, aún desde diversas posiciones teóricas, de la importancia que tienen en el desarrollo factores como: la matriz de poder social (cfr. Offe, 1990), el sistema de actores (cfr. Arocena, 1995), y, aún más, la cultura política e institucional (cfr. Boisier, 1998) de la sociedad local.  

En suma, se intenta llamar la atención sobre el carácter histórico social del desarrollo y sobre la necesaria simultaneidad en la construcción de un programa y un sujeto que los conduzcan. Se trata de visibilizar el sistema de poder local y la forma en que los recursos, en sentido más amplio, están distribuidos en los territorios. 

En otro nivel, caben señalar precauciones desde un punto de vista praxeológico. Una de las más contundentes críticas a las visiones ortodoxas sobre el desarrollo enfatiza en su enfoque evolucionista y lineal: la suposición de  un direccionamiento prefijado que vincula el futuro de un territorio a los atributos de una “versión” del desarrollo centrada en el crecimiento económico y la extensión de la modernidad capitalista. Desmantelada por la misma historia y desprovista de su correlato productivo industrial-taylorista, la lógica del desarrollo lineal no puede ser trasladada sin beneficio de inventario a lo local. 

La versión actual de esta idea pone en juego la idea de ‘atraer capitales para desarrollarse’. Las localidades se convierten en este sentido en “zonas francas” desprovistas de cualquier posibilidad endógena de densificar su propia red de actores sociales y económicos y de lograr niveles de captación del excedente. 

En contrapartida a esta idea cabe enfatizar que en lo local se despliegan las capacidades de gestión estratégica y política, la diversificación social, económica y cultural, y por tanto se fortalecen los atributos de endogeneidad, adaptación e innovación, cuya construcción establece una trayectoria social mucho más rica y compleja a la hora de disputar condiciones de desarrollo.

Finalmente estas precauciones tienen connotaciones operativas e instrumentales. ¿Cómo se descompone, operativiza, diagnostica y proyecta el desarrollo local?, ¿Qué paquete de indicadores pueden permitir la valoración de logros o una explicación de fracasos?, ¿Cuál es la “medida histórica”, la perdurabilidad o sostenibilidad del desarrollo local? Como señala Boisier aún sabemos poco sobre todo esto. Apenas la intuición de que es preciso un nuevo baúl de herramientas e instrumentos para abocarnos a la tarea de re-conocer las múltiples dimensiones del desarrollo local.

Los señalamientos sucintamente reseñados pueden servir para ensayar algunas afirmaciones iniciales. El desarrollo local, así, aparece como una noción relacional, histórico-concreta, y ligada a la particular conformación de la matriz de poder social en determinado espacio local, pero inscrita, cuando no condicionada, a dinámicas económicas sociales y políticas cuyos nodos de decisión trascienden lo local. En esta perspectiva, el desarrollo local sería además un proceso de aproximación a la equidad, a la generación de mayores capacidades humanas y a la activación de potencialidades productivas, elementos que en conjunto tienen implícita una dimensión de cambio social. 

Del mismo modo, las propuestas conceptuales recogidas en este trabajo enfatizan  en el redescubrimiento de la dimensión espacial de las sociedades para comprender sus procesos de desarrollo. Las clases, los modos de producción, las dinámicas de acumulación, las identidades, las condiciones de reproducción de la vida son y se hacen en territorios concretos, pero a la vez producen, y forjan territorios concretos. Esta dimensión fortalece y amplía tanto las capacidades de conocimiento de las sociedades, como –eventualmente- la intervención humana transformadora.

Que eso ocurra en medio de la globalización económica y financiera es particularmente importante. Las tendencias a la segmentación de las sociedades, al sometimiento del capital especulativo al trabajo, a la regresividad de los derechos conquistados en el breve tránsito del estado de bienestar, etc., tienen por el momento pocos espacios de resistencia y de construcción de formas de organización social alternativa. Uno de esos espacios, ni el único ni probablemente el de mayor alcance, ocurre en varias localidades del mundo en las que las sociedades locales están ensayando construir formas diversas de desarrollo y de gobierno. Aún en medio de los límites de autonomía decisional que deben ser considerados, comienza a dibujarse una nueva agenda que intentará ser escuetamente mostrada en este trabajo. En ella sobresalen aspectos como la diversificación productiva, la captación y reinversión del excedente, la ampliación de capacidades sociales, la apuesta por la redistribución y la equidad social, cultural, de género y generacional, el respeto por el ambiente, la gestión participativa, la construcción de un nuevo contrato social y cultural y por esa vía de una nueva institucionalidad pública.

Esta agenda otorga sentido además a los intentos de reconstrucción de los estados nacionales o de conglomerados regionales. Si el balance del neoliberalismo es desolador, también es cierto que estamos frente al agotamiento de los ensayos de capitalismo de estado o de industrialización a mansalva. Un nuevo proyecto de desarrollo a mayor escala supone la articulación creativa de varias, diversificadas y complejas dinámicas económicas, articuladas por encadenamientos productivos y mediadas por un régimen económico y político redistribuidor. El desarrollo local es una piedra angular en un proceso de esta naturaleza. 

El argumento puede ser extendido aún más allá. Si se concibe el desarrollo local como un proceso de cambio social, de mediano o largo plazo, que persigue un horizonte programático más o menos concertado por el sistema de actores locales, es determinante el grado de auto-conocimiento de la sociedad y de control y gobierno sobre sí misma. El análisis de las potencialidades, competencias  y vocaciones económicas de la localidad o la región, de la naturaleza de sus instituciones y cultura políticas, el establecimiento de las cadenas causales que provocan  los déficit de calidad de vida, resultan determinantes a la hora de dibujar los trazos del desarrollo local. En suma, el  desarrollo local no existe si no es imaginado y construido socialmente, e impulsado y desplegado por los recursos políticos y técnicos disponibles. 

La noción de conocimiento a la que se alude aquí, no está limitada al paradigma tecnológico productivista de la “ciencia para el progreso”; se trata más bien de la capacidad de una sociedad de reconocerse y deliberar sobre sus fines, de la construcción social de expectativas y responsabilidades y, en concordancia, de la definición de las modalidades técnicas y tecnológicas del desarrollo. Este abordaje rompe la disyuntiva impuesta por la razón instrumental de separar medios y fines, proyectos utópicos y desarrollos prácticos, política e ideología, por un lado, y ciencia y técnica, por otro. El reto de poner el conocimiento al servicio de la sociedad supone, por el contrario, una apuesta epistemológica de reconstruir la realidad como una totalidad compleja, multideterminada y multicausal, organizada en flujos y centros de poder estructuradores.   

Estas condiciones requieren de sujetos-regiones, activos, deliberantes, autoreflexivos que estén en condiciones de plantearse un proceso de cambio social. “Hacer desarrollo local o regional” equivale entonces, a poner los controles de mando en la propia matriz de la sociedad local, a acumular experiencia y conocimiento social, y a activar sinergias que conduzcan a procesos decisionales amplios y complejos.

SEGUNDA PARTE

CONTEXTO DE EMERGENCIA DEL DEBATE:
DESARROLLO y GLOBALIZACIÓN 

En este apartado del texto se sugieren las dos grandes vertientes que han alimentado y modelado el surgimiento del problema del desarrollo local. Se trata de una conjunción de dos ejes, uno de carácter eminentemente conceptual que hace referencia a los diversos accesos a la noción de ‘desarrollo’, y el otro de carácter socio-histórico que ubica la temática dentro de los efectos, adecuaciones y cambios que el proceso de globalización económica, financiera y comunicacional ha ocasionado en los territorios nacionales y sub-nacionales en todo el planeta.

De forma sucinta, entonces, en lo que sigue se presentan estas dos fuentes del problema del desarrollo local a manera del campo de emergencia que explica y sitúa el debate en una más amplia esfera de conocimiento. 

LAS CONCEPCIONES SOBRE EL DESARROLLO[footnoteRef:3] [3:  Este apartado es una versión sintética del trabajo de Jürgen Schuldt, Repensando el desarrollo: hacia una concepción alternativa para los países andinos, CAAP, Quito, 1995.
] 


El desarrollo como crecimiento económico

Desde la finalización de la segunda guerra mundial hasta los años 60, las teorías del desarrollo y de la modernización dominaron las reflexiones académicas y las políticas sobre el desarrollo nacional y regional. Estas teorías ven el “subdesarrollo” como consecuencia de factores internos a las sociedades y a las economías de los países o regiones pobres. El desarrollo era presentado de esta forma como crecimiento económico, y éste como incrementos de productividad. De esta manera, el desarrollo se mide en las variaciones del Producto Interno Bruto.

Sin embargo, estos indicadores pueden distorsionar la comprensión de los movimientos reales ya que en ellos no se consideran el autoconsumo y las denominadas “externalidades” de la economía, pues tales cuentas no toman en consideración nada que no pase por el mercado y, al mismo tiempo, se contabiliza todo aquello que pasa por el mercado, sin parar mientes si estas son productivas, improductivas o destructivas.

Pero el crecimiento económico, el incremento del Producto Interno Bruto y, en consecuencia un ingreso per capita más alto, no alcanzan automáticamente para aminorar las desigualdades; de hecho, existen muchos ejemplos que muestran cómo, en medio del crecimiento económico, las desigualdades pueden incrementarse como efectos del incremento del desempleo y del subempleo o de una inequitativa distribución de la riqueza. De allí que, en los años 70, se incorporara el problema de la distribución del ingreso nacional a la concepción del desarrollo. Esto dio paso a un debate muy arduo entre quienes opinaban que era necesario crecer primero para distribuir los ingresos después, y quienes sostenían que, de partida, una mejor distribución del ingreso podría incentivar el crecimiento de la economía.

Adicionalmente, también llegó a comprobarse que la relación entre crecimiento económico y mejoramiento de la calidad de vida tampoco era tan directa e inmediata (aún en condiciones de mayor equidad).

El desarrollo a escala humana

Desde otra perspectiva, Max-Neef plantea contribuir a una “filosofía del desarrollo” sustentada en un nuevo paradigma “menos mecanicista y más humano”. Eso supone que la persona pueda ser, realmente, sujeto del desarrollo, y eso implica una cuestión de escalas, “porque no hay protagonismo posible en sistemas gigantísticos organizados jerárquicamente de arriba hacia abajo”.

Esta concepción se orienta a la satisfacción de las necesidades humanas. Se diferencia, desde esta perspectiva, a las necesidades de los satisfactores de esas necesidades. Las necesidades son de dos tipos: existenciales (ser, tener, hacer, estar) y axiológicas (subsistencia, protección, afecto, entendimiento, participación, ocio, creación, identidad, libertad). Los satisfactores, en cambio, son los modos o las formas mediante las cuales se satisfacen dichas necesidades (la alimentación y el abrigo son satisfactores de la necesidad esencial de subsistencia, por ejemplo). “Los bienes y servicios son medios por los cuales el sujeto potencia los satisfactores para alcanzar sus necesidades”. 

Ahora bien, existen diferentes categorías de satisfactores. a) Los destructores “pretenden satisfacer una necesidad, pero imposibilitan la satisfacción de otras”; b) Los pseudo-satisfactores “aparentan satisfacer ciertas necesidades” (las modas, por ejemplo); c) Los Inhibidores “sobresatisfacen o hartan”, de manera que “dificultan la satisfacción de otras necesidades”; d) Los singulares se orientan a la satisfacción de una sola necesidad; e) Los sinérgicos “contribuyen a la satisfacción simultánea de otras necesidades”.

Esta última categoría, los satisfactores sinérgicos, es la que debe enfatizarse desde la perspectiva de un desarrollo a escala humana.

El desarrollo humano

Este es el aporte de Amartya Sen que, en buena parte, ha guiado las formulaciones del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD). Se plantea que el desarrollo está ligado a la calidad de vida. De allí que “el proceso de desarrollo económico se debe concebir como la expansión de las capacidades de la gente” (Sen).

Se desarrolla, a partir de este presupuesto, un conjunto de conceptos que enriquecen la comprensión del desarrollo. Las dotaciones son las “posesiones o propiedades iniciales con que cuenta una persona (o familia)”. Estas dotaciones “pueden convertirse en derechos de uso o de dominio”, conversión que se realiza por medio del autoconsumo o del intercambio. La posibilidad de “ejercer dominio sobre la cantidad suficiente de alimentos” (por ejemplo), depende del “sistema de derechos que opere” en la economía.

De allí diferencia entre realizaciones y potencialidades. Realizaciones “son las condiciones de vida” alcanzadas o alcanzables por las personas. Potencialidades son las habilidades y el potencial para alcanzarlas.

Desarrollo local

De partida cabe colocar la siguiente noción de desarrollo local: se trata de un proceso de cambio socio-económico, político y cultural de carácter sostenido (o “sustentable”); un proceso que, además, se encuentra territorialmente localizado, y cuya finalidad última es el progreso de la región local, de la comunidad regional o local y, por supuesto, de cada persona que pertenece a ella (cfr. Boisier, 1992, 1998; y Arocena, 1995).

Eso significa: crecimiento económico, distribución de la riqueza, mejoramiento de las condiciones de vida, equidad de género y cuidado del medio ambiente; pero también apropiación del espacio local y de sus posibilidades de desarrollo, lo cual implica el desarrollo de condiciones políticas e institucionales que faciliten la participación social en los distintos ámbitos de la vida local, la democratización de las instancias de gobierno, el fortalecimiento del tejido social y de las culturas que allí viven.

Pero lo dicho no es suficiente. Para que estas propuestas de desarrollo local puedan convertirse efectivamente en realidad, es necesario tener siempre presentes las condiciones regionales, nacionales y globales. Por una parte, porque mucho de lo que interesa a lo local se tramita y se resuelve en esos espacios más amplios. Por otra parte, porque la situación general –de la que es parte lo local- puede tener, y generalmente tiene, influencias positivas o negativas sobre las posibilidades del desarrollo local.

GLOBALIZACIÓN, REFORMA ESTATAL Y TERRITORIOS

El contexto actual para la emergencia del problema del desarrollo local aparece, en lo inmediato, en torno a  la presencia de procesos económicos globales que modifican las condiciones en que se desarrollan las actividades de generación de la riqueza en diversos niveles territoriales y procesos de reforma del Estado, que darían mayores atributos y posibilidades de acceso a recursos a los gobiernos locales. “ Globalización ” y “ modernización ”, de acuerdo con los términos cuyo uso se ha vuelto corriente. Por ello es preciso retener que la globalización en curso establece una transformación sustantiva de las condiciones en las que es pensado y gestionado lo local. A esta aproximación se dedican los párrafos siguientes.

¿Qué es la “globalización”? En general, se habla de un  conjunto de procesos que ocurren en distintas esferas de la vida social: en la economía, en la política, en la ideología, en la cultura, en la estructura social, pero normalmente se acepta que están determinados por lo que ocurre en la economía.

Aunque, como se verá, hay varios puntos en común, no todos los acercamientos coinciden. Según el libro Los efectos sociales de la globalización. Estado del desorden, (autor) los elementos centrales de ese fenómeno son los siguientes:

· Expansión de la democracia liberal
· Dominio de las fuerzas del mercado
· Integración global de la economía
· Transformación de los sistemas productivos y de los mercados de trabajo
· Velocidad del cambio tecnológico
· Revolución de los medios de comunicación de masas y expansión del consumismo

Por su parte, Wormer Bonefad, señala los siguientes elementos:

· Creciente importancia de las estructuras financieras y la tendencia global al crédito; Dominio de las finanzas sobre la producción.
· Creciente importancia de las estructuras del saber.
· Se incrementa la rapidez de la redundancia de tecnologías. Las tecnologías se transnacionalizan.
· En la industria hay una dependencia cada vez mayor del conocimiento.
· Enorme rapidez de obsolescencia de tecnologías.
· Aparición de corporaciones globales, fundamentalmente en la banca.
· Globalización ocurre en la producción, en el conocimiento y en las finanzas.

En cualquier caso, es necesario distinguir dos elementos que aparecen como parte de la misma dinámica pero que son distintos: por una parte, los procesos objetivos que existen en la realidad; por otra, el programa específico que, sin serlo, se asume como expresión natural de esos procesos objetivos. Dicho de otro modo, es necesario distinguir la “globalización” de los “globalizadores” o, como se ha dicho más recientemente, diferenciar la “globalización” de la “globalización neoliberal”.

Presupuestos sobre la globalización

1. La globalización tiene un carácter mundial, pero “atrapa” a las sociedades de manera segmentada.
2. Ocurre en medio de las ondas largas de la economía (ondas expansivas y recesivas): a cada onda expansiva le sigue una onda recesiva, necesariamente. Al interior de cada onda  larga hay fases: a) de recuperación, b) de crisis (tanto en la expansión como en la recesión). Hay ciclos cortos al interior de cada fase.
3. La globalización supone un conjunto de modificaciones:

· En las relaciones entre capital y trabajo: mayor predominio del capital sobre el trabajo; modificación del conjunto del capital sobre el trabajo, globalmente considerados.
· Modificación de las relaciones entre capital y capital: concentración de capitales; eliminación de capital ineficiente.
· Modificación de las relaciones entre capital y sociedad (en la estructura social): precarización de cualquier forma de trabajo; redistribución de la renta social en beneficio del capital.
· Modificación de las relaciones entre capital y Estado: el Estado deja de actuar como agente económico y controlador, y se refuerza en otras funciones como el control sobre la sociedad. 

Elementos del Modelo Neoliberal

El neoliberalismo es un programa político-económico que trata de hacer frente a la crisis capitalista que se inició, según varios autores, a inicios de los 70, cuando el crecimiento económico comenzó a desacelerarse significativamente y se produjo una baja en la tasa de la ganancia. Hasta entonces, estaba vigente el programa keynesiano, que se sustentaba en la creencia de que el crecimiento de la demanda estimulaba la expansión económica: ese es el origen del “estado de bienestar”. Y, de hecho, tuvo buenos resultados económicos en el período que transcurrió entre la segunda posguerra y la crisis de los 70.

Por su parte, el programa neoliberal se sustenta en la creencia de que sólo los estímulos a la oferta pueden estimular la producción. Los supuestos de este programa son:

a. Todo funciona de acuerdo a las leyes de oferta y demanda. La regla de oro es la competitividad.
b. Los agentes en el mercado están enfrentados entre sí, pero en igualdad de condiciones, igual a nivel nacional que a nivel internacional.
c. Hay que suprimir todas las interferencias al libre juego de las fuerzas del mercado: el Estado, los sindicatos, etc.

Efectos de la Globalización

La globalización, en tanto proceso objetivo, empujado por un determinado proyecto político, está produciendo un conjunto de modificaciones, entre las cuales vale la pena resaltar las siguientes:

· Presencia de multinacionales en el conjunto de la economía mundial.
· Organización de la economía y de la política según un programa para recuperar la tasa de ganancia: disciplina fiscal; reducción de subvenciones y de los gastos públicos (despido de trabajadores, des-inversión, privatizaciones), incluso (al menos como propuesta) del gasto militar (en los países dependientes o periféricos).
· Reforma fiscal (ampliar masa de contribuyentes, redistribuir el peso de los impuestos, reducir los impuestos directos y al capital, incrementar los impuestos indirectos).
· Liberalización financiera.
· Utilización del tipo de cambio como estímulo (devaluación constante, fijación, convertibilidad).
· Liberalización del comercio.
· Fomentar inversión extranjera.
· Privatizaciones.
· Desregulación.
· Derechos de propiedad
· Crecimiento del capital financiero.

Globalización: centralización y fragmentación

La globalización se presenta como un proceso combinado de centralización y fragmentación del mundo: de la sociedad, de la economía, de la política, de la cultura, de los territorios.

· De la economía: los procesos productivos se des-localizan, es decir, ocurre un traslado de plantas industriales a cualquier lugar del mundo, ductilidad de la movilización del capital (y, aunque resulta limitada, restringida y reprimida por las leyes, de la fuerza de trabajo).
· Homogeneización económica del mundo: unificación de los procesos económicos bajo un mando centralizado, pero, al mismo tiempo, fragmentación, pues no todos se insertan de la misma manera. Se produce, en consecuencia, una segmentación / fragmentación de los mercados y del acceso a los mercados.

Los efectos sociales deben ser vistos territorialmente por cuanto existe una diversa manera de integración y de impacto en y de los territorios al proceso de globalización.

En el nivel de la estructura social se evidencian profundos cambios en la configuración de las clases sociales sobre todo por las variaciones en las relaciones laborales y la flexibilidad de los términos contractuales capital– trabajo. 

De ahí que, como en cada momento histórico, sea preciso determinar cuál y cómo es la constitución de los sectores sociales. ¿Qué es la clase obrera ahora?, por ejemplo. Según Tony Negri,  hace referencia a todo trabajador que se encuentra subsumido en el proceso de reproducción del capital. El desafío analítico reside en analizar el peculiar carácter de la subsunción al capital en la era global. Entre los trabajadores se encuentra el productor directo que “participa” en la reproducción global del capital.




La globalización y la política

La política es un elemento central de la globalización. Por una parte, porque se impone desde instrumentos políticos antes que con instrumentos económicos, y con tanta fuerza con estos como con aquellos. Por otra parte, porque presiona a una transformación de los instrumentos políticos.

Modifica las relaciones entre el capital y el estado, al mismo tiempo que procura una reestructuración del estado:

· Reingeniería de las instituciones del Estado (reforma administrativa -FISE, CONAM en el caso ecuatoriano-, reducción del volumen burocrático del estado)
· Desconcentración: redistribución funcional geográfica al interior del aparato del Estado; para acercarse a los usuarios.
· Descentralización: supone una redistribución de funciones (decisión) desde el aparato central hacia otras instancias (sub-nacionales); se habla incluso de una “redistribución de poder”, o, más bien, una relación de poder que se modifica. Otros actores se involucran en la resolución de problemas de la ciudadanía (las ONGs, la Iglesia, las propias organizaciones sociales).
· Se enfatiza en la capacidad de acción de las ramas ejecutivas de las distintas instancias estatales, por sobre las legislativas.

De cualquier manera, el eje sigue siendo, aunque parezca paradójico, el gobierno central: éste se modifica, se modifican sus relaciones con otras instancias de la política y del estado (los denominados “arreglos institucionales”, es decir, un juego entre instituciones, donde la sociedad no participa o es secundarizada), pero mantiene un rol de trascendental importancia en la regulación de lo social y lo económico.

La reforma del Estado también incluye las privatizaciones, como parte de las modificaciones de las relaciones entre estado y capital, pero también como utilización de los recursos públicos en función de recuperar los procesos de acumulación del capital privado.

La implementación de este programa supone, pues, una importante modificación de las relaciones Estado – Sociedad, pero este es un proceso en marcha, aún inacabado. Un elemento de este proceso es que el Estado se crea su sociedad civil.

Hay, como se sabe, una discusión teórica respecto al término de “sociedad civil”; para algunos, sociedad civil es equivalente a “sociedad burguesa”, es decir, a mercado. Para otros, es prácticamente sinónimo de “sociedad” opuesta a “estado”, a “no estatal”. Para Gramsci, las organizaciones de la sociedad civil son todas las formas como la sociedad se organiza a sí misma: prensa, iglesia, sindicatos, organizaciones populares, escuela, e implican un rol de  intermediación entre el Estado y la Sociedad: hay una dualidad porque debe permitir la relación entre unos y otros; son interlocutores válidos y legitimados.

Gobernar, por lo menos en regímenes llamados democráticos, es buscar cohesión, “consenso activo de los gobernados”, en palabras de Gramsci. Para ello, se requiere de ambos componentes, de una sociedad política (instancias del estado para la coerción), y de una sociedad civil (instancias de producción y reproducción del consenso). Es esto lo que se está modificando.

La reforma del Estado se está produciendo de la misma manera en cuanto a contenidos y, a veces en las formas, en todo el mundo, y supone no solo las transformaciones “internas”, sino, también, la relación entre los Estados Nacionales y las instancias de poder mundiales, por tanto, la subordinación de los Estados Nacionales a las instancias supra nacionales (FMI, Banco Mundial, también ciertos gobiernos de países poderosos). 

LA GLOBALIZACIÓN: OPORTUNIDADES Y AMENAZAS EN LOS TERRITORIOS

Los procesos de globalización se presentan como impulsos que modifican socialmente los territorios: al modificarse la economía, las estructuras sociales, las instituciones políticas y las relaciones que en ellos están implicadas, el territorio también sufre presiones de cambio. 

Hay autores como Pradilla (1997, 1996) ven en la globalización impactos fuertemente negativos sobre los territorios, particularmente las tendencias a la fragmentación social, al incremento de las disparidades y polaridades sociales (dualidad), cuando no la virtual marginación de amplios territorios de cualquier beneficio de la globalización.

Impactos de la globalización en los territorios

Homogeneización
Fragmentación





Inclusión
Exclusión
Resegmentación





Nueva jerarquía espacial
Dualización





Por otra parte, y con varios reparos y reservas Borja y Castells, encuentran algunas posibilidades que ofrece lo local como centro de gestión de los global, entre ellas: la posibilidad del incremento de la competitividad local, vía establecimiento de infraestructura tecnológica; la interculturalidad y el nuevo papel político de la local, acompañado de las posibilidades de innovación de la gestión política del territorio (Borja y Castells, 1997).

Si miramos el asunto desde la perspectiva de la gestión del desarrollo local, estas presiones pueden ser entendidas como oportunidades y amenazas para ese desarrollo (y para esa gestión, pretendidamente democrática o participativa).

El siguiente cuadro resume las observaciones y tendencias, contrapuestas, respecto de los impactos territoriales de la globalización:


	OPORTUNIDADES
	AMENAZAS

	1. Acceso más abierto a determinado tipo de recursos (tecnológicos, conocimiento, económicos) y mercados: demanda externa.
2. Revalorización del territorio:
· Acceso a vías y comunicaciones
· Mano de obra calificada
· Seguridad: legal, no violencia.
3. Posibilidad de constitución de nuevas redes local-local
4. Flexibilidad de la estatalidad y de la institucionalidad local
5. Revalorización de la identidad local
	1. Ruptura de una posibilidad de integración que vaya más allá de lo local
2. Pérdida de autonomía
3. Crecimiento segmentado y desequilibrado
· Marginación
· Integración subordinada
· Crisis ambiental
4. Reforzamiento de la concentración económica:
- En el nivel de los Centros financieros
- En el nivel de Centros de altísima rentabilidad a partir de alta tecnología

5. Regiones en decadencia: industrialización, agricultura para el autoconsumo





Paradigmas y modelos de desarrollo regional – local en América Latina en las últimas décadas

Para cerrar este ‘apartado contextual’ se presenta, de manera esquemática, las visiones dominantes sobre desarrollo regional en las últimas cuatro décadas. Los énfasis, continuidades y rupturas están atravesadas, y se explican, por los cambios políticos, económicos e ideológicos que han modelado el debate sobre los ‘modos de desarrollo’ viables para la reproducción de las sociedades de la región. En tal sentido, el paradigma hegemónico durante los 60´s y 70´s centraba sus expectativas sobre el desarrollo en las funciones de coordinación y regulación que podía ejercer el Estado-central; los veinte años siguientes evidencian ya las modificaciones de las bases institucionales de la economía mundial y, por tanto, se puede observar que las modalidades de desarrollo están mas localizadas en el nivel del mercado y de las estructuras micro-políticas del estado (poderes locales, sobre todo.) 

En efecto, dos paradigmas han dominado la visión del desarrollo regional en América Latina en los últimos 40 años. El primero de ellos es el de la planificación regional, que tuvo mucho peso a partir de los años 60; el segundo, desarrollado más recientemente, emerge en relación con las propuestas de descentralización y desarrollo local, que ha tenido mucha importancia a partir de la segunda mitad de los años 80, en el contexto del aceleramiento de los procesos de globalización. A continuación, se analizan comparativamente estas aproximaciones, según sus propuestas de modelos de desarrollo y de acumulación, de los agentes relevantes, de los sistema decisionales, de los modos de  organización del territorio, y del papel de estado y su relación con la sociedad.



	Eje conceptual
	Planificación regional
	Desarrollo local - descentralización

	
	Modelo polos de desarrollo
	Modelo DRI
	Modelo “neoliberal”
	Modelo “lo pequeño es bello”

	1) Modelo de acumulación
	Desarrollo nacional
Industrialización 
Sustitutiva
	Desarrollo nacional
Desarrollo rural como componente de ISI
	Acumulación transnacional
	Micro
Desarrollismo
(ausencia de una
propuesta )

	2) Agente de desarrollo
	Estado 
“burguesía industrial nacional”
	Estado –
Productores medios del campo
	Mercado
Capital privado
Transnacional
	Comunidad
local

	3) Sistema de decisión
	Fuerte institucionalidad estatal.
Planificación centralizada
	Estado centralista con modelos desconcentrados
	Estatalidad supranacional que define los marcos generales.
Decisión privada de los capitales
	Local
“Basismo”
Local

	4) Organización del territorio
	Centralista
Economicista
Polos de desarrollo

	Centralista
Economicista
Región homogénea
	Descentralización neoliberal.
Enclaves
	Localidad
Microregión o
microlocalidad

	5) Núcleo básico de articulación
	Nación y región en función de modelo nacional
	Nación y región en función de modelo nacional
	Capital transnacional
(mundo globalizado)
	Localidad

	6) Tipos de articulación – integración
	Vertical sectorial
Débil integración horizontal
	Vertical sectorial
Débil integración horizontal
	Vertical
Enclaves: débil o nula integración regional y nacional
	Integración horizontal local.
Redes de localidades

	7) Papel del Estado
	Agente fundamental del desarrollo nacional e intermediario con los procesos mundiales y con el capital
	Agente fundamental del desarrollo nacional e intermediario con los procesos mundiales y con el capital
	“Facilitador” de la articulación del capital transnacional con los procesos locales.
Focalización de políticas sociales.
	Estado en la localidad
(municipaliza-
ción)

	8) Relación Estado sociedad
	Vertical 
Centralista
(Paternalismo autoritario o benévolo)
	Vertical 
Centralista
(Paternalismo autoritario o benévolo)
	Establecimiento autoritario de los marcos y participación instrumental y condicionada
	Concertación y basismo
(democracia directa)

	9) Sujetos-agentes
	Sujeto ausente
	Sujeto ad hoc
Organizaciones gestadas desde el Estado.
	Sectores empresariales
Actores instrumentales
	Comunidad y actores locales


Elaboración: Augusto Barrera, Mario Unda. Centro de Investigaciones CIUDAD. 1999.


Este cuadro presenta, a grandes rasgos, el nuevo contexto histórico del desarrollo local, a saber, la intensificación de los intercambios económicos, financieros, comerciales y comunicacionales abiertos por la globalización; el reacomodo de las bases institucionales de la economía y la política nacionales a los nuevos esquemas de acumulación y regulación flexibles del capitalismo global; el apuntalamiento de la dimensión territorial en los nuevos modelos de desarrollo; y, de forma particular, las transformaciones sociales y políticas en las relaciones capital-trabajo que da paso a un nuevo marco para la emergencia de un sistema de poder local (con nuevos sujetos) que regule y coordine las opciones de desarrollo a nivel de cada zona o región.
























TERCERA PARTE

 ¿Qué es el desarrollo local?
Nociones y conceptos básicos 

De los múltiples accesos posibles a la noción de desarrollo local, este trabajo enfatiza en los desplegados por la geografía y más específicamente por algunas teorías de análisis espacial. Esta aproximación permite clarificar conceptualmente tanto las dimensiones territoriales del desarrollo, como las implicaciones del uso de categorías espaciales básicas. Luego de pasar revista a estos aspectos, se hará una rápida reseña del debate del desarrollo, para concluir esta parte con una definición de desarrollo local.

Un rápido recorrido a la teoría espacial

La primera evocación que emerge cuando se habla de lo local, suele tener una connotación físico geográfica. Lo local se liga casi inmediatamente a la idea de localidad. En efecto, las primeras aproximaciones a lo local, lo definen como un conjunto localizado, es decir como una   configuración territorial de un conjunto de elementos, su particular disposición en la superficie terrestre. Pero más allá de esta aproximación estática, como de una foto fija, puede entenderse la localidad como una configuración espacial de un conjunto de elementos y de los flujos que genera su actividad: la particular distribución que tales elementos adoptan en su proyección sobre una superficie o red geométrica y el patrón particular de los senderos recorridos por los flujos entre elementos, proyectados de igual manera. Esta disposición de red localizada nos permite conocer otros aspectos como flujos, intensidades, dinámicas de intercambio, etc. Influenciadas fuertemente por el positivismo y por las leyes de la física, algunos geógrafos trabajaron el concepto de estructura espacial, queriendo denotar la existencia de una  estructura de relaciones y procesos espaciales: “el proceso espacial es el movimiento de los elementos sobre la superficie terrestre y la estructura espacial es el ordenamiento resultante de los fenómenos sobre la superficie terrestre” (Coraggio, 1987).

A continuación se presentan los principales enfoques del análisis espacial.












Corrientes y visiones del análisis espacial

	
VISION
ESPACIAL
	
ANALISIS


	
ESPECIFICACION DE:
	
INSTRUMENTOS Y CONCEPTOS

	
	Elemento
	Flujos
	Relaciones
	Procesos
	

	
Conjunto localizado
	
Configuración de elementos
	
sí 
(puntos)
	
no
	
no
	
no
	
distancia, superficie, densidad, dispersión, concentración.


	Red localizada
(Topología)
	Configuración de elementos y flujos

	sí
(nodos)
	Sí
	no
	no
	accesibilidad, conectividad, dirección, intensidad.

	Estructura espacial
(Espacio físico)
	“Sistema espacial”
	sí
(áreas)
	sí
	espaciales
(distancia)
	espaciales
(interacción)
	masa, fuerza, potencial, modelos gravitatorios, equilibrio.

	
Estructuras sociales
	
Sistema social
	
sí
(sociales)

	
sí
	
sociales
	
sociales
	
sociedad, economía, política


Tomado de Coraggio, J. L. 1987.

Si bien estas aproximaciones permitieron organizar una manera de conocer las formas espaciales que adoptaban las sociedades, no eran capaces de explicar por sí mismas su morfología y sobre todo sus dinámicas de cambio. Una  localidad entendida como conjunto localizado o como red localizada no es capaz de explicarnos las variaciones de la forma, la explicación del incremento de migraciones o flujos, los ritmos e intensidades en la urbanización, etc.  Es, tanto a partir de estas limitaciones, como por la influencia del pensamiento crítico, que se elabora una aproximación que da cuenta de las estructuras y los procesos sociales, de los cuales el espacio es un aspecto derivado. Se concibe las configuraciones espaciales como resultados de las operaciones de las estructuras sociales o de la articulación de estructuras, aunque la misma configuración del espacio condiciona los efectos producidos por la misma estructura.

Una de las  formulaciones que más influencia tuvo en las ciencias sociales y particularmente en la sociología urbana,  fue aquella elaborada por Manuel Castells (1994). En sus ya clásicos escritos que datan de los setenta, (hay que reconocer que sus últimos escritos reformula algunos de estos planteamientos), el autor catalán afirmaba que: "no existe teoría específica del espacio, sino simplemente despliegue y especificación de la estructura social, de modo que permita explicar las características de una forma social particular, el espacio, y de su articulación con otras formas y procesos históricamente dados (…) toda sociedad concreta y toda forma social, el espacio, por ejemplo, puede comprenderse a partir de la articulación histórica de varios modos de producción". (Castells, 1994.).
Por lo tanto, siempre desde la perspectiva del joven Castells, analizar el espacio en tanto que expresión de la estructura social, equivale a estudiar su elaboración por los elementos del sistema económico, del sistema político y del sistema ideológico, así como por sus combinaciones y las prácticas sociales que derivan de ello." (Castells, 1994:153-155.) Por sistema económico se entienden las relaciones derivadas de la producción, el consumo, el intercambio y la gestión (o regulación); el sistema político institucional, engloba dos relaciones esenciales que definen este sistema: dominación-regulación y la relación de integración-represión; finalmente el sistema ideológico da cuenta de la forma en que se organiza el espacio marcándolo con una red de signos, cuyos significantes se componen de formas espaciales y los significados de contenidos ideológicos cuya eficacia debe medirse en el conjunto de la estructura social.

Posiciones tributarias de la teoría de la complejidad critican los supuestos epistemológicos de Castells, y algunos de sus seguidores. El señalamiento principal es que la caracterización del espacio como una variable dependiente de la estructura económica y social, tiene el riesgo de provocar un extremo reduccionismo, al punto que no cabría hablar del espacio como objeto independiente y de una teoría del espacio. Inspirados en los trabajos de Henry Lafevre (La producción del espacio, 1981.), autores como Cuervo, redimensionan el papel del espacio, señalando que  "la existencia misma de una sociedad está sustentada y, a partir de ese mismo instante, supeditada a las características, dinámica y naturaleza del espacio social que no solo es el reflejo de las relaciones sociales, sino que... en el largo plazo, es explicación de las características más elementales de una sociedad cualquiera." (Cuervo Mauricio, 1996). Se trata en últimas del espacio como obra y producto, pero al mismo tiempo como escenario y eventualmente condicionante. Del espacio en sus dimensiones físico espaciales, naturales y construidas, pero al mismo tiempo del espacio imaginado, vivido, pensado. El espacio social es un organismo de producción compleja con una naturaleza ambivalente. (Ibíd.) 

Estas reflexiones abren la posibilidad de comprensión de los espacios (regiones o localidades),  desde aproximaciones diferentes a la geometría, la geografía, la sociología o la economía y nos introducen en una mirada desde la cultura, la identidad y la estética. Es precisamente desde una aproximación amplia, multidimensional y comprensiva que pueden fijarse algunos conceptos básicos. 

Fijando conceptos: Territorio, espacio y región

Este recorrido en la construcción de categorías más amplias, encuentra algunos puntos de síntesis en formulaciones de autores como Milton Santos y Sergio Boisier[footnoteRef:4]. Aunque en ocasiones se utilizan como sinónimos espacio y territorio, conceptualizamos como territorio lo que Milton Santos denomina la configuración territorial, esto es, “el conjunto de datos naturales más o menos modificados por la acción consciente del hombre, a través de los sucesivos “sistemas de ingeniería”. (Santos, 1994: 111). En esta categoría se incorpora lo que Boisier denomina “i) el territorio natural, para denotar aquellas áreas no incorporadas a los circuitos económicos y ii) los territorios equipados para denotar una área intervenida por el hombre mediante obras de infraestructura”. (Boisier, 1996:4). [4:  Algunos pasajes del texto que sigue son extraídos de A. Barrera et. al, “Ecuador un modelo para (des)armar”, ILDIS-ABYA YALA, 2000.] 


La categoría de espacio, es más englobante. “Hace referencia además de la configuración territorial a la dinámica social o el conjunto de relaciones que definen una sociedad en un momento dado… La dinámica social está dada por el conjunto de variables económicas, culturales, políticas, etc. que en cada momento histórico dan una significación o una valor específico al medio técnico creado por el hombre, esto es a la configuración territorial” (Santos, 1988: 111–112. Traducción del autor). En este mismo sentido Boisier utiliza el término de territorio organizado para describir situaciones en las cuales la ecuación “territorio/sociedad se muestra de una manera visible: hay una base física, intervenida con obras y construcciones y un sistema de relaciones económicas y sociales que sirve como elemento estructurante de una comunidad. El concepto de territorio organizado es independiente de cualquier escala matemática” (Boisier, Ibíd.). El espacio es una dimensión de la totalidad social. (Hiernaux, 1997:37)

La región es una subunidad, un subsistema dentro del sistema nacional y mundial que no tiene existencia autónoma, es una abstracción en tanto separación de un todo. Su particularidad está dada por una configuración situada en un lugar específico de una estructura demográfica, de una estructura de clases específica, de una estructura de ingreso específica, etc., y de un arreglo (organización) de las relaciones entre estas estructuras (Santos, 1974). Esta definición nos remite a la doble dimensión constitutiva de la región, su dinámica interna (endógena) y sus relaciones externas (exógenas). “Estudiar la región significa penetrar en un mar de relaciones, formas, funciones, organizaciones, estructuras, etc. con sus diversos niveles de interacción y contradicción” (Santos, 1994:46).

Estas definiciones abren a una comprensión más amplia de región. Así, desde una perspectiva sociológica, al hablar de región se debe partir de la idea de que se trata de un conjunto económico y social que se desarrolla en un espacio dado y que existe en la medida en que, política e ideológicamente, presenta una estructura coherente y original, canalizada por actores locales-regionales específicos, que la diferencia de las otras. En esta misma línea, para otros autores lo regional es ante todo un fenómeno político. Las regiones, en esta perspectiva, aparecen desnaturalizadas y pierden su carácter de inmutabilidad en el tiempo. Son un producto de construcciones político-históricas viabilizadas por agentes políticos hegemónicos en la sociedad local, y localizadas en un espacio geográfico determinado (cfr. Maiguashca 1992). 




La noción de espacio-tiempo

Los espacios no son inmutables, tienen una dinámica histórica que modifica sus relaciones con el entorno, que trasmuta los propios componentes constitutivos de las sociedades y aun las condiciones de la producción social del espacio. Si, siguiendo a Santos la configuración espacial es un juego específico de variables espaciales, la producción de los espacios está vinculada a la historia económica, social y política. Se cambian las técnicas de la sociedad, sus sistemas de ingeniería, se modifica la organización económica y política y social y a la vez se trasmutan las culturas y lo sentidos de pertenencia. En cierto modo, el espacio es un acumulado del tiempo. (Santos, 1974).

Pero el espacio no es alcanzado por el tiempo de manera homogénea. De hecho existen dinámicas dirigidas desde el centro moderno europeo occidental que producen vectores que impactan de modo diferenciado en el resto del planeta. El espacio se convierte así en una acumulación desigual del tiempo y genera a la vez una tensión entre tiempos internos, aquellos derivados de la propia endogeneidad de las sociedades y la de tiempos externos, que suponen en ocasiones sucesos tan dramáticos como la colonización.

Estas diversas modalidades de conexión tiempo-espacio son explicadas a profundidad por  A. Giddens (1995). Todas las culturas premodernas tuvieron modos de cálculo del tiempo: los calendarios de los estados agrarios u otros están siempre relacionados a aspectos fundamentales de la reproducción de la vida de una sociedad (las cosas más profundas del sentido de la vida cotidiana y al espacio de reproducción inmediata de la vida, a la localidad). El cuándo se vincula con fuerza con el dónde, el aquí con el ahora.

El invento y la difusión del reloj mecánico (que data a finales del siglo dieciocho) fueron de crucial importancia para la separación del tiempo y el espacio. El reloj expresó la dimensión del tiempo vacío y se vincula ya no al espacio sino que se empareja con la organización social del tiempo. Este proceso termina de darse ya en este siglo y tiene en la estandarización de los calendarios y en la homologación del tiempo mundial dos expresiones muy claras. (Ibíd.)

Ese vaciado temporal es una condición del vaciado espacial que se produce casi simultáneamente y que puede ser descrito como la separación entre espacio y lugar. "El lugar queda mejor conceptualizado a través de la noción de local, que se refiere a los asentamientos físicos de la actividad social ubicada geográficamente. En las sociedades premodernas casi siempre coinciden el espacio y el lugar por que muchos aspectos están dominados por la presencia... en cambio en la modernidad se fomenta la relación con los ausentes" (Giddens, 1992: 28-39), espacio y lugar quedan así separados.

Según Giddens el desarrollo de ese espacio vacío opera por dos conjuntos de mecanismos: a) la representación del espacio sin referirse a un lugar determinado; b) la sustituibilidad de diferentes unidades espaciales". (Ibíd.). El vaciado temporal y el vaciado espacial, así como su propia separación, establecen el dinamismo de la modernidad, por que es la primera condición para el "desanclaje"[footnoteRef:5] y a la vez  produce los mecanismos de engranaje de la vida social moderna, es decir  la organización social racionalizada.  [5:  Desanclaje: "Despegar las relaciones sociales de sus contextos locales de interacción y reestructurarlas en indefinidos intervalos espacio temporales". Los mecanismos de “desanclaje” son las señales simbólicas, dentro de los cuales el dinero y el poder ocupan lugar relevante, y los sistemas expertos. (Giddens A. Consecuencias de la modernidad, 1992 pp. 28- 39).] 

El último Castells (1999) introduce, en el marco de la constitución de una sociedad global o globalizada, la noción de ‘espacio de los flujos’ esto es la organización material de las prácticas sociales en tiempo compartido que funcionan a través de flujos, es decir de secuencias de intercambio e interacción determinadas, repetitivas y programables entre posiciones físicamente inconexas que mantienen los actores sociales en las estructuras económicas, políticas y simbólicas de la sociedad. La arquitectura del espacio de flujos está dada por los nuevos nodos-centros de operación del capital financiero, que se articula a través de circuitos electrónicos en tiempos reales con cualquier “lugar” del mundo.

Lo local como concepto relativo, arbitrario y relacional

Lo anterior implica que uno puede acotar o delimitar arbitrariamente lo que esta mencionando cuando habla de lo local. Se puede describir a una localidad grande o pequeña, un barrio o una comunidad, un cantón o una provincia. Siempre que hablamos de lo local, se consideran sus conexiones con otros niveles espaciales que pueden ser lo nacional, lo provincial, lo global, en definitiva algo más difuso, que abarca una dimensión territorial, social y política mayor.

Si enfatizamos en nuestra visión de localidad o región los bienes y servicios que se producen y las formas en que se producen tenemos una idea de la localidad o la región atendiendo a un criterio más económico; podemos privilegiar también la cuenca de un río o un ecosistema particular atendiendo a un criterio más geográfico ambiental; si tomamos en cuenta la existencia de una jurisdicción político administrativa, la existencia de autoridades, etc., diremos que lo local es un cantón o una parroquia; pero además podemos considerar sobre todo de donde nos sentimos parte, tomando en cuenta un criterio de identidad y de pertenencia. Si hay una institución que está desarrollando un plan de intervención o una ONG que ejecuta un proyecto la idea de lo local puede referirse a la región o localidad – plan. Podría también referirse al ámbito de acción de una organización social: un cabildo, una junta de agua, o, una unión de organizaciones en el ámbito parroquial, cantonal o provincial. Cualquiera que sea la “dimensión de la localidad”, el énfasis para hacer el recorte se encuentra siempre en:


a. un territorio, es decir una geografía específica.

b.  una población que tiene un modo específico y particular de organizarse para producir, para consumir, para organizarse social y políticamente.

c. un sentido de pertenencia a esa localidad por parte de la población que hace que quien habita se  imagine que “es” o “pertenece” allí.

d. muchas veces, como en el caso de los cantones o provincias, lo local también corresponde a una particular forma jurídico política y administrativa de organización. 










Estos serían elementos constitutivos de lo local que se aplican tanto para el país, para la provincia o el cantón. Por lo tanto es necesario delimitar, acotar y caracterizar de que específicamente estamos hablando cuando nos referimos a lo local.

Ese corte o delimitación, como se señaló antes, es arbitrario pero imprescindible para hablar de lo local. Las razones de  fragmentación de los procesos societarios en sub-unidades se funda en la existencia de diferencias como: diversos procesos sociales e individuos, fragmentos del espacio que albergan, el tiempo en el que se sitúan, la naturaleza de la intervención humana.

Varios de estos ‘cortes’ fundan los diversos tipos de regiones analizadas habitualmente en la literatura especializada. La tipología de más amplio uso fue elaborada por el economista francés Jacques Boudeville (1970) que define varios criterios de agrupamiento: 

a) según el criterio de nodalidad, las regiones son definidas como áreas de influencia polarizadas por un lugar central: Se llaman regiones nodales o polarizadas. 

b) si se adopta el criterio de homogeneidad, las regiones serían definidas según determinadas características de reagrupamiento (historia, cultura, lengua, base económica, marco biofísico, etc.)…; 

c) según el criterio de planificación las regiones se dividen en función de fronteras administrativas o políticas. Se habla entonces de regiones políticas o administrativas o de regiones-plan (Polèse, 1998: 148-149). 

Disparidades regionales

Se entienden por desigualdades regionales el modo diverso y heterogéneo en que los recursos se han distribuido en el territorio a través de la historia. “Las desigualdades entre regiones tienden a incrementarse por la segmentación, fragmentación y especialización de la producción, ya que ello implica formas de organización muy diferenciadas. (Hiernaux, 1997).

Este conjunto de definiciones complementarias que abarcan desde las dimensiones territoriales y propiamente espaciales a aquellas relacionadas con la economía, la cultura y la identidad, hacen de la región un sistema complejo de múltiples relaciones con el entorno, idea fuerza que torna pertinente la necesidad de una aproximación multidisciplinaria y comprehensiva sobre el tema.



Interno y entorno de lo local  y  factores del desarrollo

La aproximación que ha sido realizada evidencia la necesidad de entender lo local, en su complejidad y multicausalidad. De hecho, a los impulsos constitutivos endógenos, deben sumarse las dinámicas “externas” que modelan lo local. Al tiempo, la amplia noción de espacio que sustantiva lo local, tiene implicaciones en términos de los factores a los cuales se les puede atribuir un determinado tipo de proceso en cada localidad. A estas dos consecuencias metodológicas se dedica este segmento del trabajo.

Lo local como entorno e interno

Si se cruzan las dimensiones internas y externas que conforman lo local con la distinción que se realizó entre crecimiento y desarrollo, puede construirse una plantilla de análisis exploratorio sobre la cual organizar la información de una localidad y procesarla. Este trabajo ha sido realizado en un texto de Sergio Boisier (1998), al cual sintetizamos y adaptamos algunos alcances.

Boisier intenta explicar la naturaleza de las relaciones entre los componentes constitutivos del “interno” con los del “entorno”, como un  conjunto de elementos y componentes que pueden ser atribuidos a  la dinámica social, económica, política y cultural de una localidad en dos dimensiones de factores.
 
a) Los factores relacionados con el crecimiento, especialmente:
 
· La dinámica y modalidades de acumulación de capital en la región
· La dinámica y modalidades de acumulación técnica y tecnológica, es decir, la incorporación o adaptación de tecnologías que incrementan la productividad local.
· El capital humano, es decir el grado de calificación, destrezas y ventajas que ofrece la población.
· La demanda externa a los productos (bienes y servicios) de la localidad.

b) Los factores vinculados con una idea más global de desarrollo, especialmente:

· Los recursos y potencialidades de las que dispone la región o localidad; no solo aquellos tangibles y materiales, sino todos los recursos de orden cultural.
· La naturaleza de las instituciones, su grado de consistencia, legitimidad y eficacia.
· La cultura local

Estos factores, cuyo proceso de configuración es, en últimas, producto de interrelaciones decantadas y construidas como “estructuras”, se condensan como atributos de la localidad. Sin embargo, las posibilidades de despliegue, potenciación,  o al contrario, de limitación y anulación de los factores de crecimiento y desarrollo local están incididas en grado variable por el entorno, es decir por un conjunto de factores económicos, políticos, jurídicos, sociales y culturales cuya dinámica y resolución no pasa por la localidad.

Vistos estos elementos desde la perspectiva de la localidad, podemos situarlos como escenarios en los que se desenvuelve el desarrollo de la región. Esos escenarios se refieren especialmente a:

a) Escenario contextual: Referido a las determinaciones, condicionamientos e influencias de los procesos económicos nacionales, regionales e internacionales sobre la localidad. Se consideran aquellos derivados tanto del mercado como de la institucionalidad y normatividad referida al régimen económico. Ejemplos: el impacto en la economía local de procesos de apertura económica: zonas francas, libre comercio de productos, incremento o disminución de la demanda externa, etc. El proceso de globalización y el impacto de las políticas nacionales en aspectos claves como la inversión presupuestaria o la política de precios tienen evidentes consecuencias con las localidades. Algunos casos dramáticos se refieren por ejemplo a los efectos en las zonas fronterizas de las políticas arancelarias o monetarias; o al impulso o desestímulo de la producción de determinados bienes o servicios.

b) Escenario estratégico: Referido a procesos de reestructuración de la organización social y política y particularmente a la administración del territorio. En la actualidad, los proceso de reforma del Estado, descentralización, reformas tributarias, etc. Un ejemplo muy claro constituye la tendencia a incrementar las competencias y atribuciones de los gobiernos locales, sea cual sea la modalidad de descentralización que vaya a adoptarse. Este proceso, además de varias consecuencias administrativas e institucionales, amplia de facto los grados de autonomía decisional de las localidades que comienzan a incidir en aspectos generalmente distantes a sus funciones. Por efecto de este proceso, hay una obvia revalorización de la importancia política de los gobiernos locales para el sistema político en su conjunto. El otro elemento importante que deriva de esto hace relación a las distintas posiciones en la jerarquía nacional que tiene un territorio. 

c) Escenario político: Referido a las correlaciones de fuerzas para impulsar o no proyectos relativamente autónomos de desarrollo regional. Esas correlaciones hacen referencia al juego de fuerzas extralocales en los que se inscriben las decisiones públicas respecto de la localidad. Ejemplo: el interés de partidos de gobierno o mayoritarios en el desarrollo de la región, la fuerza de la región en el contexto nacional, etc. 

La articulación analítica entre las dimensiones de lo local con los factores de crecimiento y desarrollo, permite construir un panorama más claro de las posibilidades y limitaciones de la gestión local, y, en esta medida construir estrategias (mapas de acción) que consideren los condicionantes que residen en la voluntad de actores extra-locales. 


Diagrama de lo interno y el entorno[footnoteRef:6] [6:  El diagrama ha sido realizado tomando como base los elementos presentados por Sergio Boisier en “Postscriptum sobre desarrollo regional: modelos ideales y modelos reales”. ILPES, Santiago de Chile, 1998.
] 
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Metodología para un análisis exploratorio 
de los factores del  desarrollo local

Aunque existen varios estudios sobre los factores que a largo plazo explican el éxito o fracaso y la naturaleza misma del proceso de desarrollo o su ausencia, el trabajo realizado por: José Arocena: El desarrollo local: un desafío contemporáneo, CLAEH-Universidad Católica del Uruguay-Nueva Sociedad, Caracas, 1995, pp. 138-155], sintetiza de modo sumamente didáctico los resultados de un estudio comparativo de varias localidades uruguayas. Se aproxima además a la naturaleza de los procesos en América Latina. Por esta razón, a continuación se toman y sintetizan los principales aspectos desarrollados por Arocena en el mencionado trabajo.

Las variables a ser consideradas

Según Arocena, la información sobre el desarrollo de una localidad, debe dar cuenta de “tres variables principales”: 1. el modo de desarrollo, 2. el sistema de actores y 3. la identidad local.

La noción de “modo de desarrollo” hace relación a “las diferentes formas que fue tomando la estructura socioeconómica local en el territorio estudiado a lo largo de las últimas décadas”. Se trata de “precisar las lógicas que fueron pautando sus grandes transformaciones”. Las dimensiones principales del análisis son, por un lado, el grado de integralidad del proceso de desarrollo y, por otro lado, la capacidad de elaboración de respuestas diferenciadas.

La idea de “sistema de actores”, por su parte, se refiere a “la totalidad de los agentes que han intervenido o intervienen en el proceso de desarrollo del área estudiada” Estos pueden tener un anclaje local o extralocal (Arocena se refiere a “actores locales o globales”). En cualquier proceso de desarrollo nos encontraremos con agentes que cumplen roles diferenciados: “conductores, ... protagonistas de la historia social, ... élites dirigentes constructoras de proyecto”. Pero no solamente se trata de identificar los roles, sino las “formas de articulación” entre dichos agentes, lo que, a su vez, está vinculado a un determinado “sistema de relaciones de poder”.

El análisis de la “identidad local” debe hacer hincapié en “las formas en que se ha ido constituyendo la identidad local en un territorio determinado, a lo largo de un proceso histórico”. Interesa, sobre todo, “los contenidos identitarios de la sociedad local”, especialmente aquellos rasgos o elementos “que han tenido una influencia decisiva en los procesos de desarrollo. Se trata de partir del supuesto de que “el desarrollo es también un proceso cultural que debe tener en cuenta los mecanismos de socialización de los individuos y de los grupos”.



Los modos de desarrollo local

Los modos de desarrollo pueden considerarse de acuerdo a cada una de las dimensiones antes apuntadas. Así, “según el grado de integración del proceso”, tendríamos cuatro modos de desarrollo: a) un “modo de desarrollo integral”: “áreas locales que han logrado una forma de desarrollo que les permite integrar una pluralidad de dimensiones”; b) Un “modo de desarrollo con tendencia a la integralidad”: “áreas que muestran signos de querer orientar el proceso hacia formas integrales de desarrollo”; c) Un “modo de desarrollo desarticulado dual”: “una forma de desarrollo marcada por una dualidad entre un polo económicamente dinámico y una realidad social fuertemente desarticulada”; y d) Un “modo de desarrollo disperso”: “un sinnúmero de actividades de pequeña envergadura coexisten sin una columna vertebral que los organice”. 

Por otra parte “según la capacidad de respuesta diferenciada al entorno”, se pueden distinguir cuatro modos de desarrollo: a) Un modo de desarrollo caracterizado por una “alta capacidad de respuesta diferenciada”:  hay sociedades que, a lo largo del tiempo, han logrado construir una “trama compleja de relaciones a distintos niveles”, “un sistema de actores extremadamente sólido”. b) Un modo de desarrollo que se caracteriza por la activación de “procesos de construcción de respuestas diferenciadas”. Esta situación suele presentarse en “sociedades que están recorriendo un camino creciente de complejización de la respuesta al entorno”. c) Un modo de desarrollo caracterizado por la presencia de “respuestas diferenciadas a nivel de discurso”: “el discurso de los protagonistas permite descubrir intenciones de diferenciación, pero la sociedad local no logra salir de formas muy simples”. d) Un modo de desarrollo signado por una “ausencia de referencias a la diferenciación de las respuestas”: “sociedades estructuradas sobre un rubro productivo”, que “invade toda la escena local” y funcionaliza al conjunto de la sociedad, o aquellas otras “que padecen situaciones de inmovilismo”, donde “la escena local está vacía”.

El sistema de actores

El “sistema de actores” se refiere a “las características de las interacciones entre los diferentes protagonistas del quehacer local”. El análisis de la red de relaciones debe efectuarse en una perspectiva histórica, para descubrir su evolución y sus tendencias. Arocena habla, por un lado, de las elites dirigentes y del actor político-administrativo y, por otro, de su interacción con actores extralocales.

a. Las elites dirigentes

Según Arocena, “Los sistemas locales de actores están fuertemente condicionados por su capacidad de generar un grupo dirigente con posibilidades reales de conducción del proceso y de elaboración permanente del proyecto colectivo”. Se encontrarían tres tipos de élites locales: a) “Élites dirigentes fuertemente legitimadas”. Se caracterizan, entre otras cosas, por un buen nivel de  articulación entre los dirigentes políticos, socioterritoriales y económico productivos”, y entre ellos y “los cuadros técnicos que los asesoran”, articulación que se produce alrededor a un proyecto de desarrollo. b) “Grupos de dirigentes localmente desarticulados”. Se caracterizan, entre otras cosas, por ser “grupos dirigentes sectorializados”, probablemente articulados verticalmente a grupos de poder nacionales o globales. No tienen capacidad de coordinar con otros sectores. c) “Elites locales débilmente constituidas”. Se corresponde con la debilidad o inexistencia del sistema local de actores.

b. El actor político-administrativo

Se distinguen dos lógicas político-administrativas: una “centralizada sectorial-vertical”, y otra “descentralizada territorial-horizontal”. La “lógica centralizada sectorial-vertical” se estructura sobre la base de sectores especializados en las distintas áreas del quehacer político-administrativo”, los gobiernos locales ven reducidas sus competencias. En cambio, en la “lógica descentralizada territorial-horizontal” los gobiernos locales (“fundamentalmente los municipios”) logran transformarse “en agentes de desarrollo social y económico de un territorio determinado”.

c. Las formas de interacción con actores extralocales

Se distinguen, básicamente, dos sistemas: un “sistema regulado por la negociación”, y un “sistema regulado por la dependencia”.

La identidad local

Se distinguen tres tipos (o situaciones) de identidad: a) La “identidad, palanca del desarrollo”: cuando los procesos de formación identitaria “reúnen el pasado, el presente y el proyecto en una única identidad interiorizada por el conjunto de los miembros de la sociedad”. b) La “identidad nostálgica”, el pasado se ha idealizado, y se añoran formas de convivencia social, de producción, etc. c) La “extrema debilidad de la identidad local”, característica de la debilidad o el deterioro de los tejidos sociales locales: los grupos sociales no logran reconocerse a sí mismos y reconocer a los otros. 

“Ensayo de tipología de desarrollo local”

Pueden establecerse cuatro “situaciones-tipo”:  a) “Sin procesos de desarrollo local”. En áreas signadas por procesos de estancamiento o de vinculación marginal a la economía, necesidades básicas insatisfechas, debilidad o fragilidad de la identidad local, sin iniciativas comunes; b) “Procesos parciales de desarrollo local”. En áreas “aceptablemente dotadas” de recursos, pero con debilidad del sistema de actores y con procesos incipientes de formulación de iniciativas comunes; c) “Procesos de desarrollo local en condiciones difíciles”. En áreas con fuertes desequilibrios internos y debilidades económico-productivas (o “complejos procesos de conversión”). Los recursos y las iniciativas son valiosos, pero no hay condiciones de sustentabilidad del modelo. d) “Procesos consolidados de desarrollo local”. Buena dotación de recursos, sistema fuerte y articulado de actores locales, presencia de un “horizonte de desarrollo consensual”.



CUARTA PARTE
LINEAMIENTOS PROGRAMÁTICOS (I):
DESARROLLO ECONÓMICO LOCAL


A diferencia de las expectativas promisorias que abre lo local en aspectos como la participación e incluso en la gestión de políticas sociales, el panorama que muestra la activación del desarrollo económico local es mas bien sombrío, tanto en lo que se refiere a los logros concretos (rendimientos económicos, crecimiento, sostenibilidad, etc.), cuanto a la  capacidad teórica, instrumental y operativa para conocer, diagnosticar, y en esa medida proyectar, el desarrollo de una localidad.

Como lo señala Polése (1998), la región o localidad  como objeto de análisis económico, a diferencia del territorio nacional, no tiene fronteras en el sentido estricto, y en algunos casos como el de Ecuador, no existe disponible información económica básica territorializada. Esto constituye la primera dificultad para el análisis económico regional. La intensidad de sus relaciones con el exterior, su apertura, es la característica fundamental de la región:  "la única condición de su existencia, como concepto económico, es su pertenencia a un espacio económico y político más amplio". (Ibíd. p. 148).

Además de la porosidad de sus fronteras, la región no tiene una racionalidad económica única. Una localidad (un cantón, una ciudad, una parroquia), es un bien complejo de consumo colectivo, heterogéneo, compuesto, producto y escenario de las interacciones, que tiene un tejido económico, economías de aglomeración y es a la vez un ámbito de reproducción. Esto quiere decir que, a diferencia de una empresa o de un individuo, la localidad no tiene una racionalidad económica única a menos que esta sea construida socialmente, a contrapelo de las ideas de la mano invisible del mercado. Lo cual conduce, a su vez, a la necesidad de demostrar que es posible afectar desde la capacidad de gestión local, algunos de los factores de producción claves en esa localidad. Estas dos características de la economía local hacen que para muchos autores  sea más un campo problemático que una teoría en estricto sentido (Cuervo, 1996).

Desde las diversas corrientes económicas se han elaborado varias entradas a la economía regional, así. 

Economía neoclásica: enfatiza sobre todo factores como las funciones de producción, los niveles de demanda, los salarios y la calidad de mano de obra, el tipo, la naturaleza, y la dimensión de las interrelaciones. Este análisis se resume en la llamada teoría de localización, que indaga sobre  ¿cómo se explica la localización de una empresa en un lugar y no en otro?

Economía urbano regional: privilegia sobre todo la visión de la economía local como un sistema, los encadenamientos productivos, las economías de escala y aglomeración, etc.

Economía política: indaga sobre todo la naturaleza del espacio social, las modalidades de urbanización y segregación y la caracterización del territorio como ámbito de producción y reproducción.

Enfoques, dimensiones y variables y programas para la activación del desarrollo económico

	ENFOQUES
	DIMENSIONES
	PROGRAMAS

	
Enfoque neoclásico
Teoría de la localización
Microeconomía
	
Factores de producción que atraigan capital a la localidad
(infraestructura productiva, seguridad, marco legal)

	
Revalorización del uso del suelo 
Centros financieros
Circuitos turísticos
Infraestructura productiva 

	
Enfoque economía urbano-regional

	
Encadenamientos, articulaciones, competitividad sistémica, economías de escala
	
Desarrollo de articulaciones: producción-comercialización
Turismo “popular”
Comercio-Artesanía


	
Enfoque economía política


	
Territorio como espacio de conflictos capital - trabajo
Ciudad como espacio de producción y reproducción ampliada
	
Propuestas alternativas
Autocentramientos; economía popular



Para efectos de este trabajo, se hace una aproximación “ecléctica” de estas entradas, basándose en las propuestas de Polese, Meyer y Boisier.

Polese (1998) enfatiza el estudio de la región como un espacio de interdependencia con el exterior, lo cual  lleva a establecer instrumentos de análisis que explican la actividad económica desde el modelo de la base económica que está compuesta por las actividades que permiten la entrada de ingresos a la región y del coeficiente de localización como un índice de la especialización económica de una localidad.

González Meyer (1995) sitúa su perspectiva desde la concepción de los procesos económicos locales y afirma que la naturaleza local de un proceso económico se refiere a la "localización de los procesos de toma de decisiones que definen la dinámica económica de una localidad determinada" y un componente esencial de este carácter local es la presencia de agentes locales en estos procesos. Los agentes locales son sujetos, instituciones, tejidos, iniciativas e innovaciones locales que constituyan una "masa mínima crítica".  De acuerdo con este criterio, distingue entre procesos de desarrollo global que presentan componentes de localización territorial local respecto de procesos que en términos de agentes y de localización de decisiones contienen un alto ingrediente local. Los primeros tienen una lógica de localización o deslocalización de acuerdo con criterios funcionales de agentes no comprometidos con el desarrollo de espacios locales específicos, mientras que los segundos, tienen como protagonistas a agentes locales que se conectan con espacios mayores, pero lo hacen desde un compromiso con la localidad pues dependen de ella. González Meyer postula el criterio de que el desarrollo económico resulta de la interrelación de los procesos de desarrollo global y de aquellos de carácter local. Metodológicamente se deduce que, al realizar un análisis económico de una región, sería importante determinar el grado de localidad de los agentes de un proceso económico local o regional. 

Boisier (1995) enfatiza en el enfoque de región como una "construcción social" en la cual la existencia de un "proyecto político regional" desde los agentes e instituciones de desarrollo regional constituye un aspecto fundamental. El desarrollo regional constituye el "proceso localizado de cambio social sostenido que tiene como finalidad última el progreso permanente de la región, de la comunidad regional y de cada individuo". Los requisitos de este desarrollo regional son: autonomía decisional; capacidad regional de captación y reinversión del excedente; procesos de inclusión social; sincronía intersectorial y territorial de crecimiento y percepción colectiva de pertenencia regional.

Bosier distingue entre los factores del crecimiento económico regional y aquellos del desarrollo de la región. El crecimiento económico depende de la magnitud de recursos económicos públicos y privados que una región capta de diversas maneras y está asociado a un específico patrón de asignación de recursos, lo cual es un aspecto exógeno a la región y en el cual el Estado juega un papel fundamental. Este crecimiento económico también depende del impacto de la política económica global sobre la región. Evidentemente, las políticas monetaria, fiscal, cambiaria, crediticia dan lugar a específicos resultados sobre el crecimiento económico de las regiones, los mismos que en algunos casos, pueden constituir graves impedimentos para el avance económico regional.

Consecuencias metodológicas

Al utilizar de forma combinada algunas herramientas de estos enfoques, para el diagnóstico económico local pueden considerarse en lo fundamental cuatro dimensiones:

a) Oferta y demanda locales: Es decir qué y cuanto produce una localidad, la producción total y por sectores, la productividad de la tierra, del capital y de la fuerza de trabajo. Infortunadamente en el caso ecuatoriano no existe información de producción desagradada, por lo que cualquier posibilidad de construir esta información supone la utilización de métodos indirectos, a partir de información recopilada localmente u utilizando las PEA’s y productividades medias.

b) Estimación de la especialización regional: mediante el uso de los coeficientes de localización que permite una estimación de la especialización regional en relación con el nivel nacional. “En términos más sencillos, el modelo de estimación que compara el número de empleos de que dispone una actividad en una región dada, respecto a un conjunto de referencias, o sea, generalmente, al empleo de la actividad en todo el sistema estudiado:”

             E1j/Ej
Q1j =     ------------
                  E1/En

Donde:
Q1j : Cociente de localización del sector de actividad 1 en la región j
E1j :  Empleo del sector de actividad 1 en la región j
Je   :  Empleo total de la región j
E1 :   Empleo del sector de actividad 1 en el conjunto de regiones n
En : Empleo total del conjunto de regiones (n)

El valor del cociente expresa el grado de concentración de la actividad en la región, en relación con el territorio de referencia: un valor superior a 1 significa una concentración más que proporcional en la región” (Polese, 1998: 153-154)

c) Flujos de capital, que se refiere a la relación de entradas y salidas de capital público y privado. Para el caso del capital financiero, pueden emplearse los índices de captaciones/ colocaciones (Barrera, 2000), y para el caso de los recursos públicos los índices de tributaciones / asignaciones (Ibíd.). Para una análisis más detallado es posible identificar los grados de localidad de las instituciones financieras y los destinos finales de los recursos.

d) Factores cualitativos que inciden en la productividad local, especialmente: el impacto de las políticas estatales en la localidad; los procesos de innovación yo apropiación tecnológica, series históricas de “stocks” de capital; recursos humanos (promedios de escolaridad, porcentajes de profesionales, etc.); capital localizado en aspectos como infraestructura productiva, riego, electrificación, calidad del suelo, etc.

Algunos criterios y experiencias para la dinamización económica local

La promoción del desarrollo regional constituye una finalidad importante si pensamos en procesos de equidad social y de mejoramiento de las condiciones de vida en un país. 

Existen dos categorías de políticas económicas en materia regional: 

a. Políticas regionales: que tienen por objetivo reducir las disparidades regionales de empleo o de ingreso por habitante.

b. Políticas de desarrollo regional, que promueven el desarrollo de regiones específicas.

En la práctica, la promoción del desarrollo regional significa la presencia de políticas que reduzcan las disparidades y que promuevan el desarrollo regional. Sin embargo, las políticas regionales tienen como actor protagónico al Estado central en el marco de objetivos nacionales de equidad intraregional. Mientras tanto, en la definición de políticas de desarrollo regional, tiene una ingerencia importante el accionar de las entidades y actores locales que conjuntamente con las políticas nacionales (de asignación, de compensación) promueven el desarrollo de regiones específicas.

Las políticas regionales que pueden ser impulsadas desde el Estado Nacional para reducir las disparidades económicas regionales son diversas, entre otras:

· Políticas de fomento de instalación de actividades económicas: subsidios, desgravaciones fiscales, condiciones preferenciales de crédito, rebajas de costos de servicios como energía eléctrica, tarifas postales, etc.

· Orientación de localización de actividades económicas a través de inversión en infraestructura vial, de transporte, de señalización, de comercialización.

· Descentralización de competencias y recursos estatales hacia instancias públicas regionales, de manera que estas instancias puedan actuar como promotoras del desarrollo regional a través de la inversión en infraestructura, en servicios y al mismo tiempo fortalezcan su papel como generadoras de empleo.

· Asignaciones presupuestarias a los organismos regionales de aquellas localidades que por efectos de la política económica global y de los procesos inequitativos de desarrollo tienen menores niveles de desarrollo económico.

Las políticas de desarrollo regional promueven el desarrollo de regiones específicas y ponen énfasis en la activación de procesos y agentes locales por lo cual, se las define también como políticas de desarrollo local. Estas políticas de desarrollo regional o local destacan los factores locales como elementos de la activación económica, especialmente los aspectos cualitativos de los recursos humanos locales como el espíritu empresarial, las redes locales, los procesos de concertación e identidad regional. Constituyen una propuesta de desarrollo económico, especialmente en los países latinoamericanos, en los que debido al proceso de desarrollo dependiente y desigual, existen regiones completamente rezagadas desde el punto de vista económico y social. La insistencia en los aspectos locales para la promoción del desarrollo es importante, sin embargo, en ocasiones este énfasis desconoce aquellos aspectos de la política económica global y del mismo modelo de desarrollo que determinan grandes polaridades, disparidades regionales, segmentación económica. 





Ideas, proyectos e iniciativas. 
Algunas aproximaciones sobre el papel de las localidades en la economía

A continuación se reseñan algunas líneas programáticas desplegadas en varias experiencias en América latina y ejemplos de programas y acciones de activación del desarrollo económico local.

Para entender estos lineamientos es preciso tener en cuenta que en la era global las localidades (sobre todo en el  nivel de las ciudades) funcionan en torno de 4 nuevas formas: a) puntos direccionales de la nueva economía mundial, b) localización clave para las finanzas y servicios especializados, c) lugares de producción, incluyendo innovación de servicios avanzados, d) mercados para los productos e innovaciones producidos. (Castells y Borja, 1997:41).

Intervenciones “ gran y mediana escala”

· Proyectos urbanos: estructuración de la ciudad metropolitana. Los grandes proyectos urbanos son los elementos definitorios de la construcción de la ciudad metropolitana. Son proyectos movilizadores, multiplicadores de la accesibilidad y generadores de centralidades. Deben considerar: nuevas áreas de desarrollo urbano, elementos físicos y simbólicos de identidad, espacios públicos y equipamientos como factores de redistribución social, creación de empleos, etc.). Algunos criterios: 1) formar parte de un proyecto de ciudad, 2) oportunidad real o inventada; 3) mixtura, polifuncionalidad o polivalencia de los grandes proyectos urbanos (generación de espacios públicos, desarrollo urbano de entornos, impactos sobre el empleo); 4) integración y transformación del tejido urbano; 5) cambio de escala de la estructura urbana; 6) el diseño urbano es un elemento constituyente del contenido material y de la viabilidad económica de los proyectos metropolitanos. (Castells y Borja, 1997:253-262)  Ejemplo. Malecón, Centro Cívico, Centro Histórico, Parque Metropolitano.

· Vivienda como activador de la economía local. Tres grandes líneas: 1) formalización y regularización de la tenencia del suelo urbano, 2) Construcción de vivienda nueva; 3) Rehabilitación y mejoramiento habitacional 

· Equipamiento urbano y mejoramiento vecinal: recuperación de espacios públicos, parques, centros comunales, mobiliario urbano, alumbrado, etc.

Activación del desarrollo económico local

· Gestación y modernización de PYMES mediante acciones expresas: incubadoras, identificación de proyectos, búsqueda de inversores, servicios de apoyo, líneas de crédito especial).

· Establecimiento de sistemas formales para los informales, especialmente para el tratamiento del comercio informal. Regularización y legalización, normatividad del uso del espacio público, articulaciones público-privado con unidades económicas de mediana escala

· Calificación de recurso humano local. Educación formal y no formal para mejorar destrezas y condiciones de inserción en el mercado laboral: artesanías, oficios.

· Apoyo del auto empleo en micro iniciativas familiares. Programa de pequeños créditos, capacitación y apoyo en la comercialización. Varias experiencias en artesanías, comercio y servicios. Alta participación de mujeres y posibilidad de encadenar con políticas sociales, ejemplos: Programas de renta mínima, Programa bolsa-escuela.

Política social como activador económico

· Progresividad y eficiencia de políticas sociales compensatorias. Los atributos de la gestión local de las políticas sociales son: 1) el incremento de los niveles de eficacia y eficiencia en la asignación de la inversión, 2) la constitución de sistemas de información integrales en el ámbito local y 3) la intersectoralidad y 4) el establecimiento de sistemas de retroalimentación y control social.

· Educación como política principal a largo plazo, bajo los criterios de flexibilidad, capacidad de adaptación y el futuro de la economía del conocimiento.

Impulso a la economía popular

· Economía popular: el conjunto de recursos que comandan, las actividades que realizan para satisfacer sus necesidades de manera inmediata o mediata, las reglas, valores y conocimientos que orientan tales actividades y los correspondientes agrupamientos, redes y relaciones que instituyen a través de la organización formal o de la repetición de estas actividades, los grupos domésticos que dependen para su reproducción de la realización ininterrumpida de su fondo de trabajo. Ejemplos: cooperativas de escuelas en las que grupos de padres de una zona o barrio participan mancomunadamente; cooperativas de insumos o medios de consumo; redes solidarias de trueque de bienes y servicios; cooperativas de producción para el autoconsumo de sus miembros; gestión mancomunada de hábitat y de los servicios.(Coraggio, 1998).





LINEAMIENTOS PROGRAMÁTICOS (II):
POBREZA Y POLÍTICAS SOCIALES EN LO LOCAL

Consuelo Corredor Martínez (cfr. 1998) señala que los estudios sobre pobreza se inscriben, por lo general, en dos enfoques: la pobreza como condición individual, siendo causada por carencias o limitaciones individuales, por lo tanto requiriendo soluciones tendientes a superar las capacidades personales, y la pobreza como condición social teniendo como causa la propia estructuración y el funcionamiento de la sociedad y, por lo tanto, requiriendo ciertas modificaciones sociales.

Por su parte, José María Vigil (Evangelización y erradicación de la pobreza; ReLat 160; en www.uca.edu.ni/koinomia/relat/relat.160) señala dos enfoques divergentes: por una parte, la pobreza como situación “independiente”, como fenómeno “dado”: la pobreza se ha producido por causas que no tienen que ver con la desigualdad social, por lo tanto, las políticas para su atención pueden no tocar para nada las inequidades. Por otra parte, la pobreza como proceso de empobrecimiento vinculado a los procesos de enriquecimiento: los mismos procesos sociales que producen pobreza, producen, en el otro extremo social, enriquecimiento; por lo tanto, su atención procura enfrentar y modificar estructuras sociales injustas.

Ahora bien: resulta limitado detenerse en la visibilización de la pobreza como condición. Hay que atender a los procesos de pauperización y de empobrecimiento. Algunas instituciones están dándose cuenta de esto, y buscan introducir nuevos conceptos en los análisis. Uno de ellos es concepto de exclusión; éste se refiere “a procesos de empobrecimiento”, y su utilización pretende llamar la atención sobre “los diversos procesos mediante los cuales la gente cae en la pobreza (...)”; por consiguiente, “abarca tanto los aspectos distribucionales de las desventajas (...), así como los aspectos relacionales” (OIT, IIEL: Exclusión social y estrategias de lucha contra la pobreza).

Junto a la visión del “desarrollo humano”, introducido por el PNUD, para ampliar la comprensión de los fenómenos de pobreza, éste de la “exclusión” permite abrir nuevas perspectivas en el análisis del fenómeno. Sin embargo, pareciera ser que todavía es necesario trabajarlo más, despegarlo de los acercamientos contingentes de los estudios particulares, remitirlo de un modo más preciso al carácter de los procesos que producen y reproducen la pauperización.

En este marco cabe situar los diversos tratamientos metodológicos a los que ha dado lugar, en tanto que objeto de estudio e investigación, el problema de la pobreza.



Metodologías más frecuentes:  desigualdad y pobreza[footnoteRef:7] [7:  Este apartado metodológico ha sido tomado textualmente del Sistema Integrado de Indicadores Sociales del Ecuador -SIISE, 1997-2000.
] 


Uno de los elementos en torno a los cuales se ha articulado una crítica consistente a la noción de desarrollo derivada de la teoría del bienestar, es la exagerada presencia de la pobreza. La elevada y persistente población pobre en el mundo evidencia las limitaciones de las políticas de desarrollo durante la segunda mitad del presente siglo. Este es el caso de América Latina y, específicamente, del Ecuador, donde la pobreza constituye el más grave problema social. 

En términos generales, existen dos perspectivas sobre el problema de la pobreza: la absoluta y la relativa. 

Pobreza absoluta

La pobreza absoluta es entendida como un estado de privación de una persona o de un hogar que les impide satisfacer sus necesidades básicas, materiales y no materiales. Esta noción de pobreza ha dado lugar, a su vez, a dos enfoques en torno a los cuales se han propuesto una variedad de indicadores: la pobreza por resultados y la pobreza de capacidades.

Pobreza por resultados

La pobreza por resultados trata de medir las privaciones de una persona o de un hogar en la satisfacción de sus necesidades básicas, con énfasis en las necesidades materiales. Para la medición de la situación de pobreza existen dos métodos principales: el indirecto (o método del ingreso o consumo) y el directo (o método de las necesidades básicas insatisfechas).

Pobreza según ingreso (o consumo).  Este método busca medir la pobreza a partir del nivel o magnitud de la capacidad adquisitiva (o de consumo) de una persona o de un hogar. Se trata de un método indirecto ya que el ingreso es un recurso que permite el acceso a las necesidades de vida pero en sí mismo no mide el nivel y calidad de vida alcanzados. El límite de la pobreza extrema --o la llamada "línea de la indigencia"-- lo constituyen los ingresos necesarios para cubrir el costo de una canasta alimenticia que satisfaga los requerimientos nutricionales mínimos de una persona. Es decir, se considera que están en una situación de pobreza extrema o indigencia las personas cuyos ingresos no les permiten proveerse de esta canasta o que no pueden ni siquiera satisfacer sus necesidades alimenticias mínimas. 

Siguiendo la misma lógica, se determina un límite de la pobreza o satisfacción de las necesidades básicas más allá de los alimentos. A este límite se lo denomina "línea de la pobreza" y para determinarlo se multiplica el valor de la canasta alimenticia básica por el inverso de la participación del consumo de alimentos en el consumo total o el "coeficiente de Engel". La CEPAL, por ejemplo, asume un coeficiente de Engel de 0,5 para las áreas urbanas y de 0,57 para las áreas rurales; por tanto, el inverso sería de 2,0 y 1,75 respectivamente. En este caso, para obtener la línea de pobreza se multiplicaría a la línea de indigencia por 2 para las áreas urbanas o por 1,75 para las áreas rurales. La línea de pobreza, vale repetir, equivale al costo de los bienes y servicios necesarios para satisfacer las necesidades básicas, incluyendo alimentación, vestido, vivienda, educación y salud. 

En resumen, según el método indirecto, una persona o un hogar es indigente, cuando sus ingresos (o su consumo) están por debajo de la línea de indigencia, es decir cuando no puede ni siquiera satisfacer sus necesidades alimenticias; en tanto que es pobre, cuando sus ingresos (o consumo) están por debajo de la línea de pobreza, es decir cuando no puede satisfacer sus necesidades básicas (alimentación, educación, vivienda, vestido y salud). 

Las líneas de indigencia y pobreza son útiles para el análisis de situaciones nacionales y para el diseño de políticas nacionales, en la medida en que se establecen de acuerdo a las realidades de cada país. Existen, también, estimaciones generales propuestas por los organismos internacionales de desarrollo. El BID y el Banco Mundial, por ejemplo, han definido una línea de pobreza de US$ 2 por persona por día y una línea de indigencia de US$ 1 por persona por día, expresadas en PPAs (paridad del poder adquisitivo) de 1985. Esto equivale, para el caso ecuatoriano, a US$ 1,53 y US$ 0,77 de 1985, respectivamente. A pesar de su arbitrariedad, estos referentes internacionales sirven para realizar comparaciones entre países. 

El uso de este método debe tener en cuenta las siguientes consideraciones importantes:

(i) Los niveles calóricos mínimos son sujetos de controversia. Existen muchas variables que influyen en la cantidad de calorías que un ser humano necesita: por ejemplo, la edad, el clima, el tipo de actividad que realiza, etc. Los promedios nacionales no toman en cuenta estas variables. La noción de consumo de alimentos por "adulto-equivalente" corrige el problema de las distintas edades de los miembros de un hogar. Sin embargo, la evidencia empírica indica que la posición relativa de los grupos socioeconómicos, regiones y categorías demográficas no varía significativamente si se elige el ingreso por persona o por adulto equivalente (Vos, 1997). Por otro lado, para convertir requerimientos nutricionales mínimos en alimentos es preciso elegir productos específicos; esto implica considerar los hábitos particulares de consumo y sus variaciones culturales y ecológicas, lo cual no es posible en la definición de líneas nacionales. 

(ii) Existen también problemas en la estimación del coeficiente de Engel, es decir, de la proporción del consumo total destinada a alimentos. Este coeficiente cambia conforme a los niveles de ingreso de las personas. Por lo general, las estimaciones de las líneas de pobreza aplican el coeficiente que corresponde a hogares con un nivel de consumo igual a los requerimientos mínimos alimenticios. Otro problema es que la definición de la línea de pobreza no toma en cuenta los intercambios entre alimentos y otros gastos que realizan los hogares; incluso aquellos que tienen un ingreso que alcanza tan solo a satisfacer sus necesidades nutricionales, no todo lo gastan en alimentos.

(iii) Es inconveniente medir las condiciones de vida usando solo una parte del consumo, aún si dicha parte se refiere a una necesidad biológica como la alimentación. Bajo esta premisa, la línea de pobreza sería más alta donde los precios relativos de los alimentos son altos, pese a que los hogares se podrían beneficiar de precios más bajos en otros bienes básicos.

(iv) Existe un amplio debate sobre la conveniencia de analizar la pobreza a partir del ingreso o del consumo. El primero tiene la ventaja de que es más fácil de medir mediante encuestas. Sin embargo, la información sobre ingresos que recogen las encuestas suele ser menos confiable que la información sobre gastos, especialmente en el caso de hogares --numerosos en el Ecuador-- cuyos ingresos no provienen de salarios sino de actividades agrícolas o de cuenta propia. (Para corregir este problema, se han propuesto factores de ajuste derivados de las cuentas nacionales anuales.) Por otro lado, las cifras de ingresos monetarios no reflejan el acceso a bienes y servicios públicos. 

Para muchos analistas, el consumo es mejor indicador del bienestar que el ingreso. Se argumenta que los ingresos varían a través del tiempo, especialmente para agricultores y cuentapropistas y, en menor proporción, para los asalariados. En cambio, los hogares tratan de mantener un perfil de consumo estable en el tiempo, enfrentando los altibajos en sus ingresos mediante el ahorro o el desahorro. Sin embargo, la disminución en el nivel del consumo no necesariamente se debe a una pérdida de recursos sino que puede ser electiva; además, no todos los gastos en un determinado período pueden ser identificados con un mismo patrón de consumo. Esto es, el consumo, al igual que el ingreso, es inestable en el tiempo: los gastos de un momento dado pueden tener un rezago respecto de los cambios en el nivel de ingreso, lo que significaría que el consumo  refleje una distribución de recursos del pasado. 

(v) Si bien el uso del ingreso o consumo depende, en gran medida, de la disponibilidad y confiabilidad de la información y no necesariamente de sus respectivas ventajas, es preciso tomar en cuenta que existe también espacio para la subjetividad del investigador. Lo mismo sucede con la fijación de la línea de pobreza que se emplea: una línea de pobreza más alta puede aumentar la incidencia de la pobreza (el porcentaje de pobres), en tanto que una línea más baja puede disminuirla. Por ello, es importante que todo ejercicio de medición de la pobreza especifique los supuestos empleados. Es también importante realizar análisis de sensibilidad utilizando varias líneas de pobreza que apoyen las conclusiones sobre la evolución de la pobreza en el tiempo.

(vi) Finalmente, ya sea usando datos sobre el ingreso o el consumo, es deseable trabajar con indicadores que ayuden a analizar la frecuencia, el grado o intensidad y su distribución entre la población. Las medidas de incidencia se refieren al número de hogares o de personas pobres, respecto del total de la población. La brecha del ingreso es una medida complementaria que estima lo que le falta a cada hogar o individuo pobre para salir de su condición de pobreza; asimismo, la brecha agregada del ingreso representa cuánto les falta, en promedio, a todos los hogares o personas pobres para superar la línea de pobreza. La brecha de la pobreza es un tercer indicador que busca dar una idea de la magnitud de las carencias de ingreso o consumo que ocasionan la pobreza en una determinada población. Es decir, representa el déficit promedio de consumo de toda una población para satisfacer las necesidades mínimas de bienes y servicios de sus integrantes. Por último, las medidas de severidad de la pobreza, además de cuantificar la distancia que separa a los pobres de la satisfacción de sus necesidades mínimas, toman en cuenta las desigualdades al interior de la población pobre. Las dos medidas más importantes propuestas para reflejar esta variedad de dimensiones son el Índice de Foster, Greer y Thorbecke (FGT) (ver Incidencia de la pobrezaP13 y el Índice de SenP32).

Pobreza según necesidades básicas insatisfechas.  Según la perspectiva de las necesidades básicas, la pobreza es la privación de los medios materiales para satisfacer las necesidades humanas básicas. Generalmente se consideran como necesidades básicas a la educación, vestido, vivienda, salud, nutrición y empleo.  Las medidas de NBINBI tienen la ventaja de que permiten analizar los impactos de la pobreza en el largo plazo. Sin embargo, han sido criticadas debido a que la mayoría de ellas se basan en los datos de los censos de población y vivienda, lo cual implica un sesgo hacia necesidades que dependen de infraestructura como la vivienda y los servicios básicos. No obstante, dependiendo de la información disponible, es posible generar medidas que abarcan un conjunto amplio de necesidades de los hogares (v. p. ej., Necesidades básicas insatisfechas (NBI)P05, medida planteada por el Sistema de Indicadores Sociales del EcuadorSIISE a base de la Encuesta de condiciones de vida.) 

Métodos Integrados.  Se han propuesto también métodos de medición que buscan reflejar los aspectos dinámicos de la pobreza. Uno de ellos, por ejemplo, combina los dos métodos descritos anteriormente: el método indirecto (o del ingreso o consumo) y el directo (o de las necesidades básicas). La llamada tipología de la pobreza de KatzmanP06 establece las siguientes categorías de pobreza combinando la línea de pobreza con las necesidades básicas insatisfechas:







	
	Necesidades básicas satisfechas
	Necesidades básicas insatisfechas

	
No pobres por línea 
de pobreza

	
NO POBRES
	
POBREZA INERCIAL

	Pobres según
línea de pobreza
	POBREZA RECIENTE
	POBREZA CRONICA



Los pobres "inerciales" son aquellos que, si bien tienen ingresos por encima de la línea de pobreza, todavía no han logrado satisfacer sus necesidades básicas. Es decir, se trata de una situación de movilidad social ascendente. Los pobres "recientes", en cambio, son aquellos que teniendo satisfechas sus necesidades básicas, obtienen ingresos por debajo de la línea de pobreza; es decir, muestran un proceso de movilidad social descendente. Y, finalmente, los pobres "crónicos" son aquellos que son pobres desde los dos puntos de vista: tienen ingresos por debajo de la línea de pobreza y tienen necesidades básicas no satisfechas.

Pobreza de capacidades

En la actualidad existen nuevos acercamientos a la problemática de la pobreza que ponen énfasis en sus factores explicativos en lugar de los resultados inmediatos (medidos a nivel de ingresos o de necesidades básicas). Esto es, consideran aspectos como las capacidades, las habilidades y los recursos, así como también en las necesidades no materiales. 

Según este enfoque, la pobreza representa  la ausencia de ciertas capacidades básicas para funcionar. Una persona es pobre cuando carece de la oportunidad para lograr niveles mínimamente aceptables de funcionamiento. Los funcionamientos pueden variar desde los físicos, como estar bien nutrido, contar con vestido y vivienda y evitar la morbilidad prevenible, hasta logros sociales más complejos como participar en la vida de la comunidad. 

El PNUDPNUD, por ejemplo, a partir de este enfoque, ha propuesto una medida llamada el "índice de pobreza humana", que reúne tres indicadores: la longevidad (medida por el porcentaje de gente que se estima que morirá antes de los 40 años de edad), los conocimientos (medidos por el porcentaje de adultos analfabetos) y el nivel de vida decente (medido por el acceso a servicios de salud y agua potable y la frecuencia de desnutrición infantil).  

Pobreza relativa

La pobreza y la desigualdad son conceptos claramente relacionados entre sí. El análisis de la pobreza debe incluir una consideración de la distribución de la riqueza y los recursos económicos, es decir de la pobreza relativa. Se trata, por tanto, no solo de cuantificar y analizar la situación de los pobres (como en la pobreza absoluta), sino de considerar la relación entre los pobres y aquellos que no lo son. 

El indicador más frecuente de la desigualdad es el llamado Coeficiente de Ginigini. Esta medida se basa en la "curva de Lorenz", un gráfico ampliamente usado para representar la desigualdad social en el acceso a recursos o medios de satisfacción de necesidades como el ingreso, el consumo, la tierra o la propiedad de medios de producción. La curva compara la distribución de la población y su participación en la distribución de los recursos. Es importante observar que las medidas de desigualdad están también sujetas a las limitaciones de comparabilidad y definición que presentan aquellas de la pobreza absoluta.  

Los indicadores del Sistema Integrado de Indicadores Sociales del Ecuador (SIISE)

El SIISESIISE reconoce la importancia de los distintos enfoques y métodos expuestos para la medición y análisis de la pobreza en el Ecuador. A futuro, será particularmente importante generar nuevas medidas desde la perspectiva de las capacidades. Sin embargo, al momento, la construcción de indicadores está supeditada a la disponibilidad y confiabilidad de las estadísticas de base existentes y a las demandas de datos para el diseño de políticas de superación de la pobreza. Son tres los elementos pragmáticos que, en conjunción con los conceptos básicos del sistema, han guiado la construcción de los indicadores de pobreza:

Focalización. El diseño de políticas de combate a la pobreza requiere plantear  estrategias para dirigir la inversión social, esto es "focalizar" el gasto y los servicios públicos, de manera que se asegure que ésta beneficie a los sectores más pobres de la sociedad. Para ello, por ejemplo, es necesario contar con indicadores que muestren la distribución o concentración espacial de la pobreza en el país. De esta manera, los indicadores contribuirán a la definición de los grupos objetivo de las políticas económicas y sociales.

Evolución de la pobreza. El Ecuador es una sociedad que sufre rápidas transformaciones. Actualmente se enfrenta a múltiples desafíos en cuanto a su desarrollo económico y social. Debe no sólo definir un modelo de desarrollo económico, equitativo y sostenible, sino, también, enfrentar las consecuencias adversas de las políticas de ajuste y del bajo crecimiento de la economía durante las últimas décadas. Para ello, es importante contar con medidas oportunas para seguir la evolución en el tiempo de la pobreza y de las condiciones de vida en general. 

Características de los pobres. Finalmente, además de la magnitud de la pobreza, es preciso reconstruir las características socioeconómicas y demográficas de la población pobre; esto es, quiénes son los pobres y cómo viven, en especial, aspectos relacionados con su residencia y entorno productivo y ecológico, la pertenencia a grupos y minorías étnicas, las diferencias de género, el acceso a los servicios básicos (educación, salud, vivienda), las oportunidades de empleo y el acceso a acceso a recursos y activos (públicos o privados). Como se mencionó, la localización de los grupos en condiciones de pobreza es necesaria para diseñar la oferta de servicios sociales. La identificación de sus condicionantes sociales, económicos y demográficos, contribuye al diagnóstico para diseñar políticas dirigidas a eliminar las causas estructurales de la pobreza.

Política social local o gestión local de las políticas sociales

Uno de los aspectos de mayor debate en los últimos años, ha sido la conveniencia de “descentralizar” las políticas sociales. Bajo el argumento de las ventajas de la focalización y de la mayor cercanía de los gobiernos locales, se ha conformado una corriente que observa ventajosa la gestión de las políticas sociales en lo local.

Sin embargo, una análisis más detenido de los procesos de descentralización en varios países de América Latina, matiza esta aseveración, especialmente en lo que ser refiere al financiamiento de las políticas sociales. En efecto, trabajos de investigadores del Banco Mundial (cfr. Campbell et. Al., 1991), demuestran la inviabilidad a largo plazo de transferir a los gobiernos locales el financiamiento de los servicios sociales. La evidencia demuestra que, la calidad de la prestación de los servicios tiende a polarizarse entre aquellas localidades más ricas (que disponen de más recursos) y aquellas que no. Queda así fracturado uno de los principios ampliamente aceptados respectos de la obligación estatal de proveer una “canasta de servicios básicos” a toda la población, sea cual sea su localización geográfica (Finnot, 1997).

De conjunto de estudios efectuados al respecto en los últimos años, se pueden suscribir las conclusiones de Karin Stahl en el sentido que “la orientación a los grupos meta,  la lucha contra la pobreza por un lado y la privatización, la desregulación y la descentralización, por otro, son las nuevas directivas de la acción en la política social. Sin embargo, (….) Esos conceptos de política social, tal como han sido puestos en práctica hasta hoy, difícilmente están en condiciones de eliminar las causas estructurales de la pobreza.” (Stahl Karín, 1994).

La evaluación de las políticas descentralizadoras en otros países demuestra que la redistribución del ingreso es una tarea que corresponde fundamentalmente a los gobiernos centrales (Cf. Finot, 1997, Musgrave, 1989). Si bien esto se señaló anteriormente, a continuación se exponen algunas ideas respecto de los mecanismos de redistribución vía subsidios.

Siguiendo a Finot, el trabajo sugiere que para enfrentar el  objetivo de equidad, podrían implementarse dos sistemas subsidiarios: 

i) "territorial", dirigido a compensar disparidades territoriales en términos de recursos naturales y físicos y estaría enfocado a fortalecer las provincias y cantones en su capacidad de concertar su propio desarrollo; los desembolsos nacionales serían transferencias condicionadas sólo al aporte local, y estarían destinados a multiplicar dicho aporte discriminando (en términos per capita) en favor de las colectividades menos dotadas con recursos físicos y naturales; 

ii) "social", orientado a reducir desigualdades sociales. Su propósito sería  asegurar a cada persona el acceso a una canasta equivalente de servicios sociales. (Ibíd.)

Estos criterios deberían orientar la reconfiguración del gasto en función de criterios territoriales y terminar con la discrecionalidad de su ejecución. Infortunadamente en el caso ecuatoriano lo primero supone un enorme esfuerzo, incluso en términos de construcción de indicadores territorializados y, lo segundo implica una fuerte decisión política. 

Con estas precauciones se pasa a explorar algunas de las líneas en las que es posible una mejor gestión de las políticas sociales en lo local, basados trabajos de Coraggio (1998, 1999), Rolando Franco (1990) y Julio Bolvinit (1990) y, luego, algunos ejemplos de programas y proyectos en varias escalas.  

a) La necesidad de rearticular una visión “integral” de la política social. Se trata de restablecer una cadena causal que identifique los factores mas o menos estructurales, sus procesos y mediaciones que provocan formas y niveles de pobreza diferenciados en los sectores. Un aspecto básico, absolutamente invisibilizado en las políticas compensatorias y focalizadas ( a lo FISE), es la necesidad de ligar las condiciones de producción de una sociedad local, con las condiciones de reproducción. En este sentido, todo proceso de dinamización de la economía local, construyendo los mecanismos de captación del excedente y de reinversión (sea por vía de salario directo o indirecto), tendrá implicaciones en la calidad de vida de la población.

b) Una segunda dimensión hace relación al papel redistribuidor que puede tener el gobierno local. Si bien tiene márgenes relativamente estrechos, es posible desplegar algunas acciones tales como una reforma tributaria progresiva, el establecimiento de subsidios cruzados y el énfasis en la acción social.

c) El desarrollo de un conjunto de medidas en esta dirección puede contemplar:

· Incrementar los ingresos tributarios
· Elevar la eficiencia del gasto social y la eficacia de los programas
· Redefinir y priorizar una oferta de servicios sociales
· Facilitar y promover el acceso a los servicios
· Mejorar la capacidad de administración de los programas sociales

d) Hay cinco aspectos en los que la gestión local de las políticas y servicios sociales ha mostrado logros importantes:

· La construcción de redes de prestadores de servicios y de programas y proyectos sociales, en el propósito de ordenar los esfuerzos y conseguir sinergia.

· La definición de una normatividad específica que, amparada en los marcos nacionales, adecue los mecanismos de control y regulación en la prestación de servicios (sistemas de referencia y contra-referencia, auditorías y evaluaciones educativas, guías de procedimientos, etc.)

· El establecimiento de sistemas de información locales, que aseguran la oportunidad de la información, la integridad, territorialización y multisectorialidad. 

· Los procesos de capacitación de personal que presta servicios, incluidos los mecanismos de seguimiento, evaluación y emulación.

· Los procesos de control social, que atraviesan tanto la auditoria de la prestación de servicios, como la participación en la ejecución y evaluación de programas sociales.

Algunas ideas y experiencias de gestión local de lo social

Caso 1: Plan integral de desarrollo de los servicios sociales Barcelona (España)[footnoteRef:8] [8:  Ayuntamiento de Barcelona, “Plan integral de Desarrollo de los servicios sociales, Barcelona 1995”. (Tomado de Borja y Castells, 1997).
] 


“El Ayuntamiento de Barcelona y trece instituciones de la ciudad han promovido la elaboración de un Plan para el desarrollo futuro de los servicios sociales, consensuando el diagnóstico social de la ciudad y las líneas principales de su actuación…”. Estas son:

1. Potenciar las tendencias de cambio que mejoren la cohesión e igualdad sociales con los objetivos concretos de:
· anticipar las respuestas adecuadas a los cambios en la estructura familiar y convivencial,
· potenciar un mayor equilibrio en la participación y responsabilidades de los ciudadanos en los ámbitos públicos y privados;…

2. Mejorar la capacidad de respuesta frente a las situaciones de desigualdad y exclusión social
· Garantizar la protección a la infancia y la igualdad de oportunidades frente a la cultura y educación;..
· Potenciar los recursos de inserción laboral para determinados colectivos…

3. Fomentar la actuación responsable de los ciudadanos, del sector público y privado en la construcción solidaria de la ciudad…

4. Articular un sistema de servicios sociales local de responsabilidad pública fundamental en la cooperación público privada para optimizar la gestión de los recursos sociales.

5. Coordinar los servicios sociales con los otros sistemas de bienestar social (sanidad, educación, vivienda, ocupación…)

Caso 2: Programa Integrado de Inclusión Social, Santo André, S. P., Brasil[footnoteRef:9] [9:  Tomado de Santo André: Realizaciones. Gestión de Celso Daniel 1997/2000
] 


Se trata de un conjunto de “acciones de la Prefectura Municipal de Santo André, realizadas entre 1997 y 2000, cuyo impacto no está localizado en un único barrio o región, sino en el conjunto de la ciudad”. Las líneas ejes de desenvolvimiento del plan social son:

1. Educación. “Educación inclusiva. Las escuelas, guarderías, la educación de jóvenes y adultos y los cursos profesionalizantes deben ser espacios de recreación del conocimiento, de reflexión permanente, de ejercicios de relaciones democráticas que tengan como fundamento la política de inclusión, a partir de dos presupuestos: el respeto y la incorporación de la identidad social, cultural, afectiva, étnica, de género y física del alumno, así como el derecho al conocimiento científico, humanístico, artístico, tecnológico y al desarrollo de valores éticos”.

Incluye educación infantil, enseñanza básica regular, enseñanza básica suplementaria, enseñanza profesionalizante, atención a portadores de necesidades especiales, escuelas informatizadas.

2. Salud. Incluye ampliación del centro hospitalario municipal, programa de internación domiciliaria (“para atender pacientes con enfermedades crónico-degenerativas en fase terminal”), atención a nacimientos de alto riesgo, red de atención psicosocial, vigilancia a la salud, y servicio de acogida a la mujer (prevención de cáncer, tratamiento ginecológico, acompañamiento en el inicio de la gravidez).

3. Ciudadanía y Acción Social. Incluye Centros de referencia para la tercera edad y la juventud (espacios de convivencia y generación de políticas públicas), programas de atención a niños y adolescentes que viven en las calles, derechos de la mujer (apoyo a la mujer en situación de violencia, capacitación en temas específicos, portadores de necesidades especiales (centro de referencia), atención a la población adulta que vive en las calles, etc.




QUINTA PARTE

ALGUNOS TÓPICOS CONVERGENTES (I):
LOS ACTORES LOCALES


En la cuarta parte de este documento se colocan ciertos temas relevantes para la comprensión y la puesta en escena de programas y dinámicas de desarrollo local. Lugar preponderante dentro de estos tópicos convergentes es el que ocupa la cuestión de los actores sociales, sus grados de reflexividad y desenvolvimiento, su ‘agencia’ –para usar un término de las tempranas sociologías de la acción, su capacidad de innovar y responder a las determinaciones funcionales y estructurales colocadas por los grandes sistemas sociales (el mercado, el estado, la cultura). 

El tema del desarrollo local da cabida, precisamente, a una reflexión sobre los espacios, posibilidades y mecanismos de actuación de los actores locales como dinamizadores de procesos socioeconómicos dirigidos desde sus particulares orientaciones y no simplemente como reproductores de los impulsos globales. Las imágenes de autonomía, resistencia, participación, asociación, experimentación e innovación aparecen de esta forma como factores convergentes y catalizadores de dinámicas de desarrollo local sostenibles en el tiempo. En términos analíticos esto supone manejar algunos instrumentos metodológicos que permitan captar las cualidades del tejido social, la fortaleza de las organizaciones sociales, las dinámicas participativas, en suma, las características de los actores sociales y sus modos de desenvolvimiento en la producción de lo social.
 
Actores, función, sujetos. Una rediscusión[footnoteRef:10] [10:  La discusión de esta parte se sustenta en una suerte de diálogo entre Marx (El Capital, tomo I), Touraine (Crítica de la modernidad), Foucault (El sujeto y el poder), Negri (El poder constituyente), Freud (El yo y el ello, Esquema del psicoanálisis), Jung (La represión y el inconsciente, Lo inconsciente), Fromm (Lo inconsciente social).    
] 


Es común que, al hablar de actores, se piense nombrar con este sustantivo a cualquiera que realiza una acción. Este modo laxo de entender el término puede ser útil al momento de realizar un “mapa de actores”, es decir, de reconocer quiénes, qué grupos y sectores están actuando en un momento determinado. Sin embargo, deja de lado la cualificación de la acción y las relaciones (que son de poder) entre los actores.

En necesario, entonces, efectuar determinadas distinciones. La acción (y, por ende, el actor que la ejecuta) varía según las relaciones que entabla con la sociedad, tomada en conjunto.

Esto significa que, en determinados momentos, el actor únicamente consume y reproduce roles y actúa según los “comportamientos esperados”, es decir, aquellos que se desprenden de la función. El actor-como-función no es más que un engranaje del sistema en el que actúa, una extensión del ordenamiento; carece de autonomía frente a él; está gobernado por potencias extrañas a él mismo. La mayoría de actividades que realizamos en nuestras vidas nos sitúan como actores-función. Por lo tanto, la mayor parte del tiempo somos meras funciones de un sistema. Básicamente, son tres los mecanismos sociales que nos sujetan a la función: por una parte, las rutinas generadas por las lógicas de reproducción normal de los sistemas; por otra parte, la acción de actores identificados con esas lógicas de reproducción; finalmente, la interiorización. Estos mecanismos sociales “fijan” al actor en la función, lo constituyen como rol, como apéndice subordinado.

Sin embargo, las realidades sociales no se agotan en las funciones y en los roles. El consumo de roles va (o puede ir) acompañado de resistencias a la función o a las consecuencias de la función para la calidad de la vida; y eso es tendencialmente así, sobre todo en sociedades inequitativas y contradictorias. La resistencia es la contracara de la función. Por ella, el actor puede devenir en sujeto, recuperarse para sí mismo, desatar las potencialidades creativas que contienen él y su trabajo, crear un salto en la rutina del tiempo plano y lineal: en fin, situarse como potencial formador de sociedad. Pero es cierto que esta condición no está siempre en acción: la mayor parte del tiempo solamente se encuentra como una latencia, como potencialidad. Sin embargo, en la resistencia el sujeto se construye a sí mismo en la misma medida en que crea sociedad.

Los actores, entonces, están constituidos por relaciones sociales; pero las relaciones sociales expresan dos realidades que son antagónicas: por una parte, la totalidad (que expresa los procesos de subsunción y de interiorización de la función); por otra parte, la exterioridad (que expresa los procesos de resistencia y de auto-constitución como emancipación).

Ahora bien: estas dos condiciones del actor se expresan en la formación de la conciencia y de las temporalidades. Diremos, entonces, que existen, traslapadas, dos distintas temporalidades sociales: el tiempo de la subsunción y el tiempo de la resistencia: el actor es siempre la unidad contradictoria, internamente antagónica, de ambos. Y que a cada tiempo social le corresponde una conciencia diferente. La conciencia de la libertad, de la emancipación y de la creación solamente puede emerger y desplegarse cuando el actor es un sujeto en resistencia; cuando predominan el rol y la función, esta conciencia se repliega al inconsciente (individual y colectivo), reprimida por los mecanismos del super yo (la represión social). A su vez, son estos mecanismos de represión, por lo tanto de fijación en el rol, son los que predominan en la conciencia social cuando la resistencia declina. No tomar en cuenta esta doble naturaleza de los actores puede llevarnos a equívocos. 

Hemos dicho que los actores son constituidos por lógicas heterónomas y autónomas, por la subsunción y por la resistencia. Pero, en uno u otro caso, la forma social en la cual se procesan su constitución son las redes sociales. La red social, en tanto lugar de interacción inmediata, es el espacio primario de reproducción social, por lo tanto, también el ámbito natural de formación y reproducción de la conciencia. Desde este punto de vista, la conciencia es inmediatamente colectiva.

Sin embargo, es necesario distinguir redes sociales. Diremos que unas redes son “verticales” cuando reproducen los patrones jerárquicos de comportamiento social, que es una forma de reproducir los poderes existentes y el orden social de desigualdades. Al contrario, existen también redes “horizontales”, cuando el grado de asimetría existente se atenúa. Por supuesto, este señalamiento vale tanto para una red considerada en sí misma cuanto para una “red de redes”.

En este punto se hace necesario introducir una nueva distinción: las redes, así consideradas, dan lugar a la existencia de tejidos sociales, tejidos asociativos y tejidos institucionales. Llamaremos tejido social al que es producto de la interacción de redes sociales básicas o primarias (familiares, de parentesco, de vecindad, de coterraneidad, etc.), que son la forma inicial de organicidad social. Entenderemos por tejido asociativo al formado por los vínculos entre organizaciones formales. A su vez, nombraremos como tejido institucional al que se conforma por la interacción de instituciones. Es evidente, además, que entre unos y otros no existen “murallas chinas”, y que unos y otros tejen lazos entre sí, dando por resultado la presencia de tejidos de una enorme complejidad. 

Una acción social es siempre procesada en el entramado de redes, cualesquiera sean las combinaciones entre los tejidos social, asociativo e institucional. Cada acción, empero, es un entramado específico y particular; a este entramado se le denomina conjunto de acción. La cualidad de este conjunto de acción es un componente inseparable de la condición de las acciones y de los actores: esto significa que hay conjuntos de acción liberadores o emancipadores, pero también los hay aquellos que refuerzan toda forma de dominio y de exclusión (R. Villasante, 1990).

Consecuencias metodológicas[footnoteRef:11] [11:  En esta parte, la discusión hace referencia a un diálogo entre las propuestas de Tomás R. Villasante (Asociativa y ciudadanía) y de  Alain Touraine (El método de la intervención sociológica).] 


De esta manera, la identificación de actores no es simplemente un listado de participantes o de aquellos que, en un momento dado, se encuentran presentes en la escena social. Se trata de realizar un análisis en el tiempo, de reconstruir, históricamente (y potencialmente) la presencia diferenciada de grupos. Este análisis en el tiempo, además, debe ser cualificado, según la condición predominante de la acción desplegada. Pero, adicionalmente, se requiere mirar a los actores hacia adentro, como entes contradictorios y múltiples: en ese sentido, si no se aprehende la complejidad de un actor, el análisis resulta viciado.

Metodológicamente, se postula que estos acercamientos se corresponden más con metodologías participativas y, por lo tanto, con la autorreflexión de los actores. Por supuesto, ha de entenderse que esto se plantea como una tendencia de la investigación, que depende de las condiciones mismas de los actores (unos demandan conocimiento, otros no, otros incluso lo rechazan). Y debe entenderse, también, que la autorreflexión no elimina ni sustituye el recurso a fuentes secundarias, estadísticas, etc.

Ello implica, empero, situar como punto nodal la reflexión de los actores sobre su propia acción. No obstante, esta reflexión debe situarse en el punto que la acción implica, es decir, la reconstrucción de los conjuntos de acción que se hubieran presentado.

Se plantea, entonces, una secuencia de actividades:

Selección de conjunto de acción y focos asociativos
Fichas: espaciales, sociales, de focos asociativos
Planos con comentarios
Entrevistas y grupos de discusión
Análisis de contenido

Se plantea, por último, la necesaria flexibilidad de estos acercamientos metodológicos, que deben adecuarse a las realidades locales (y a las realidades de los actores); de ubicar la existencia o inexistencia de una demanda de conocimiento por parte de los actores; de reconocer las distintas predisposiciones para participar.




ALGUNOS TÓPICOS CONVERGENTES (II):
PARTICIPACIÓN Y DESARROLLO LOCAL.

Uno de los tópicos más relevantes en la reciente literatura especializada sobre el tema hace referencia a las relaciones entre la participación social y el desarrollo local. Se trata de uno de los espacios en los que las disposiciones para la acción social, para el despliegue político de los actores sociales, cobra especial relevancia como palanca de activación de procesos de desarrollo local. En esta parte del argumento se pasa revista a tal asunto.

¿Qué es la participación?, ¿cómo ha de entenderse? José Luis Coraggio[footnoteRef:12] plantea: “cuando hablamos de participación popular, queremos referirnos a la participación de esos sectores populares latinoamericanos en la vida, en la vida humana completa, en la vida social percibida como una vida en comunidad, como una vida donde haya un sentimiento de comunidad, donde se compartan valores humanos superiores. Es decir que vamos a tocar el tema desde la perspectiva de una utopía, porque esto no es una realidad en América Latina”. [12:  Ver: José Luis Coraggio: Participación popular y vida cotidiana, en: J. L. Coraggio: Ciudades sin rumbo, SIAP-CIUDAD, Quito, 1991, pp. 215-237.] 


Esto significa entender la participación desde el punto de vista de los sujetos que participan (o pueden participar), y no desde el ángulo de interés de las instituciones o los proyectos y programas en los cuales se participa.

Coraggio nos habla de tres niveles de participación.

· El primero “tiene que ver fundamentalmente con la reproducción inmediata de los aspectos más elementales de la vida de estos sectores”: “su inserción en la producción, en la distribución y en el consumo”; aparece centrado en la familia, el lugar de trabajo y el mercado (p. 218).
· El segundo nivel sería, básicamente, “una extensión del primero”, pero mediado por la existencia de una “organización colectiva”, generalmente de carácter particular o corporativa; “se trata ... de mecanismos colectivos de reproducción de los seres particulares” (pp. 218-219).
· El tercero, “es el nivel de la sociedad”, donde “se da la reproducción y eventualmente la transformación de la sociedad y del Estado”: es el mundo de la política, el de la acción de los “movimientos sociales fundamentales” (pp. 219).

En todos ellos hay lucha, “fuerzas en pugna”, “disputa de sentidos” (pp. 219-222). Se distinguen tres sentidos en pugna: uno, que reduce la participación a una “función de la reproducción” y que, por lo tanto, la encasilla en acciones particulares de seres particulares (p. 221). Otro, que busca, a través de la participación, “legitimar o deslegitimar a los gobiernos concretos coyunturales, al sistema político o al Estado mismo”, en general, como participaciones pasivas en el tercer nivel (p. 221). El tercer sentido en disputa “tiene que ver con la posibilidad de pugnar por un ejercicio autónomo de la soberanía popular”: son participaciones activas en el tercer nivel (p. 222).

La participación: tipos, mecanismos, contenidos sociales

¿Cuáles son los tipos de participación?

Nuria Cunnil y Esperanza González, que distinguen cuatro tipos de participación[footnoteRef:13]: Dos de ellas operarían “en la esfera privada”:  la participación comunitaria y  la participación social. Mientras que las otras dos “se desarrolla[ría]n en el ámbito de lo público”: la participación ciudadana y la participación política (González, pp. 18-19). [13:  Ver: Nuria Cunnill: “La participación ciudadana”; en: Varios Autores: Participación ciudadana, CESEM-Fundación Ebert, México, 1996; Nuria Cunnill: Participación Ciudadana. Dilemas y perspectivas para la democratización de los Estados latinoamericanos, CLAD, Caracas, 1991; Esperanza González R.: Manual sobre participación y organización para la gestión local, Foro Nacional por Colombia, Cali, 1995.] 


Caben dentro de la participación comunitaria, todas aquellas “acciones ejecutadas colectivamente por los ciudadanos en la búsqueda de soluciones a las necesidades de su vida cotidiana”, con o sin presencia del Estado, pero siempre encaminadas al mejoramiento comunitario. 

En la participación social se enmarca el “proceso de agrupamiento de los individuos en distintas organizaciones de la sociedad civil para la defensa y representación de sus respectivos intereses”. 

En la categoría de participación ciudadana se agrupa toda “intervención de los ciudadanos en la esfera pública en función de intereses sociales de carácter particular”. 

La participación política “es la intervención de los ciudadanos a través de ciertos instrumentos [...] para lograr la materialización de los intereses de una comunidad política”. Su contexto es la relación entre Estado y sociedad civil .

Casi no habría que añadir que estos tipos de participación no aparecen en estado “puro” cuando se producen las prácticas participativas concretas. En la realidad, las acciones de participación en que se ve envuelta la población no pueden ser encasillados en un solo “tipo.

Así como se identifican los tipos de participación, también es necesario ubicar las formas o mecanismos. Esperanza González[footnoteRef:14] señala siete formas de participación: la información, la consulta, la iniciativa, la fiscalización o control social, la concertación, la decisión y la gestión. [14: ] 


Pero hablar de los tipos y de las formas o mecanismos no nos permite aún comprender el fondo de la participación, pues ella, en sí, no arrastra consigo de modo automático su carácter. Este depende de sus contenidos sociales. En este punto, es interesante retomar la distinción que hace Tomasetta, siguiendo el análisis de comportamiento[footnoteRef:15]. Los comportamientos se analizan en función de los modos de adaptación, de los grados de solidaridad, de los tipos de participación, de los tipos de acción y de los efectos sobre el sistema. Su relación permite ubicar tres tipos distintos de comportamientos: identificación, apatía, alienación. [15:  Leonardo Tomasetta: Participación y autogestión, Amorrortu editores, Buenos Aires, 1975, pp. 46-113. ] 


“La identificación [...] tiene un punto de partida obligado: medir la propia acción con el patrón ya asignado por el grupo al que se pertenece” (p. 58).

El comportamiento de apatía se expresa en el ritualismo como modo de adaptación; hay una ausencia de solidaridad con el sistema y se participa por delegación. En consecuencia, la acción se transforma en rutina (p. 107).

La alienación es una relación conflictiva con la estructura social, en la medida en que, siendo parte de ella de algún modo, el actor también está “separado” de ella (pp. 81 y ss). De esto se sigue que el comportamiento de alienación tiene dos modalidades distintas de adaptación: la renuncia y la rebelión. 

No se trata, por supuesto (como tampoco en las tipologías que veíamos antes) de compartimentos estancos. De hecho, la práctica social de un mismo actor puede mostrar desplazamientos en el tiempo; pero también puede presentar combinaciones (o ambivalencias), sobre todo teniendo en cuenta que la multiplicidad de los sujetos es algo que atañe también a cada sujeto particular.

Lo que importa, de todos modos, es enfatizar que la participación no es una práctica con sentidos unívocos ni preestablecidos; reconocer, por tanto, que cada participación tiene (o puede tener) sentidos distintos; y que estos sentidos se relacionan igual con la identidad y los procesos de constitución de los sujetos, que con la marcha del sistema.

Mecanismos, formas y ámbitos

Esperanza González[footnoteRef:16], por ejemplo, señala siete formas diferentes de participación: la información, la consulta, la iniciativa, la fiscalización o control social, la concertación, la decisión y la gestión[footnoteRef:17]. [16:  Esperanza González R.: Manual sobre participación y organización para la gestión local. Foro Nacional por Colombia, 1995, pp. 19-21]  [17:  Cabría hacer algunas precisiones al planteamiento de Esperanza González: en primer lugar, la participación parece mirada exclusivamente desde las instituciones o desde la participación en los espacios institucionales o institucionalizados –en donde “institución” guarda un sentido de “aparato” o de “norma”–; aquí procuraremos modificar esa visión, de modo que sea entendida desde los sujetos que participan. En segundo lugar, como las acciones participativas que se priorizan son las que vinculan a la comunidad con las instituciones, se produce un vacío: desaparecen la demanda y la reivindicación como formas de participación, aunque se consideren las formas organizativas que permiten vehiculizarlas; según lo indicado antes, aquí presupodremos la lucha social como forma “natural” de participación, y asumiremos que puede presentarse bajo los ropajes señalados. En tercer lugar, en la gestión debería distinguirse la cogestión de la autogestión. En cuarto lugar, habría que ampliar el sentido de la fiscalización, sustituyéndola, o combinándola, con el control social. Con estos señalamientos, podemos continuar.] 

· La información se relaciona con el conocimiento de una situación, con el acceso a elementos de juicio para las conductas, opiniones, decisiones y acciones. Es la base para cualquier participación cualificada: si no hay la información adecuada, las opiniones y decisiones pueden estar muy mal enfocadas y no contribuir a la solución de los problemas. La información está relacionada con el conocimiento que se informa, y el conocimiento es patrimonio de todos, no está solo en las cabezas de los técnicos de las instituciones y de los políticos: la gente conoce mucho de sus necesidades y de los problemas que les afecta, y ese conocimiento debe ser convertido en información que se cualifique y que circule; lo que significa que la información no es una calle de una sola vía: recibimos información, pero también tenemos información que dar, que debe ser tomada en cuenta).

· La consulta es la opinión de la gente sobre partes de una situación problemática o sobre la totalidad de aspectos relativos a un problema; pero no es simplemente la existencia de una opinión, sino su puesta en circulación. En principio, igual puede ser buscada por las autoridades locales, que presentada a esas autoridades directamente por las organizaciones sociales y ciudadanas. Pero estas opiniones, que deben ser lo más cualificadas e informadas posible, no son solamente para relacionarse con las autoridades: pueden dirigirse tanto a los gobiernos locales cuanto a la opinión pública, pues la solución (o, cuando menos, el enfrentamiento) de muchos problemas depende también de la manera como sean vistos y evaluados por eso que denominamos la “opinión pública”.


	
NIVELES O ÁMBITOS

	TIPOS O MODALIDADES
	FORMAS 
	
MECANISMOS

	En mecanismos colectivos para la reproducción de las condiciones de vida
	Participación comunitaria
Participación social
	Consulta, iniciativa, fiscalización, control social,  concertación, decisión, cogestión, autogestión, demanda, contestación, confrontación
	Comité consultivo, comités de gestión, foros, mesas temáticas, comités de vigilancia

	En la reproducción o transformación de la sociedad
	Participación ciudadana
Participación política
	Consulta, iniciativa, fiscalización, control social,  concertación, decisión, cogestión, autogestión, demanda, contestación, confrontación
	Comité consultivo, comités de gestión, foros, mesas temáticas, comités de vigilancia cabildos ampliados, parlamentos cantonales, asambleas del pueblo, Parlamento de los pueblos




· La iniciativa es la realización de propuestas o sugerencias para enfrentar una situación. Supone ya un nivel de compromiso mayor con la búsqueda de soluciones al problema, pues para presentar propuestas, la gente tiene primero que reconocerse con capacidad suficiente como para proponer cosas, y no estar simplemente esperando a que otros nos indiquen lo que hay que hacer.

· La fiscalización o el control social son la vigilancia social o individual respecto al cumplimiento de decisiones, planes, proyectos, etc. Es un aspecto muy importante de la participación, porque significa un mayor grado de compromiso con la solución a largo plazo de los problemas. Sin el desarrollo de formas de control social, muchas veces ocurre que los problemas se solucionan solo a medias y apenas por un período corto, pues en seguida vuelven a reproducirse.

· La concertación es el compromiso de soluciones negociadas para problemas o situaciones identificadas. Pero es necesario tener en cuenta que en toda negociación, en toda práctica real de concertación, nos encontramos con que los actores concurrentes son diferentes: en poder económico, en poder político, en influencias, en recursos, en conocimiento, en información, en desarrollo de su solidaridad social; así, pues, una condición básica para participar de mejor manera en experiencias de concertación es el fortalecimiento de las organizaciones y redes sociales (su representatividad y legitimidad, sus conocimientos, su capacidad propositiva, etc.).

· La decisión es la adopción de líneas de acción en presencia de dos o más alternativas. Suponemos que es una de las formas más altas de participación, pues implica involucrarnos directamente en la definición de líneas de acción y en las acciones mismas, reconocer que no solamente tenemos derecho a estar informados, emitir opiniones y controlar las cosas que pasan, sino a ser actores de la toma de decisiones que nos van a afectar de modo directo.

· La gestión, por último, es el manejo de recursos para solucionar problemas; es ser parte no solo de las decisiones, sino de la implementación de las acciones que deben ser emprendidas para solucionar los problemas (o, por lo menos, para intentar resolverlos). Aquí se habla, generalmente, de formas de gestión compartida, pues es difícil que, en las condiciones actuales, existan actores y sectores autosuficientes para enfrentar problemas: por lo general, es necesario que se encuentren con otros actores, instituciones, personas o grupos, y que lleguen a ciertos tipos de acuerdos con ellos.

A esto se le ha llamado, comúnmente, “cogestión”, y tiene la dificultad –para los sectores populares– de la desigualdad de poderes y recursos que ya señalamos respecto a la concertación. Por ello debe distinguirse de la autogestión, que es la gestión realizada desde la propia lógica de las clases subalternas, según sus intereses y necesidades, independientemente. En realidad, la autogestión, desde este punto de vista, es una utopía, un “pensamiento terrenable”, un horizonte por construir y no una realidad inmediata. No obstante, ciertas formas autogestionarias pueden generarse en los espacios marcados por la ausencia estatal –o paraestatal– y mientras ella dure.


ALGUNOS TÓPICOS CONVERGENTES (III)
Innovación política, participación y desarrollo local[footnoteRef:18] [18:  Este segmento del trabajo fue elaborado por Franklin Ramírez Gallegos, Investigador CIUDAD.] 


Este apartado tiene como objetivo situar algunas aristas del debate teórico y programático en torno al cual se vienen construyendo modalidades participativas de ejercicio democrático y conducción institucional de los gobiernos locales. A la vez se pasa revista de modo muy sucinto a dos de las experiencias paradigmáticas de gestión participativa en América Latina como son los casos de Porto Alegre (Brasil) y Montevideo (Uruguay). Existen todavía escasos trabajos sobre las recientes experiencias ecuatorianas (VVAA, Ciudadanías emergentes, 1999).

Entre los principales cambios institucionales que han tenido lugar en América Latina durante la década de los noventa se encuentran los procesos de descentralización, desconcentración, o, en términos generales, redistribución de atributos, prerrogativas y poderes entre los diversos territorios y regiones que componen una unidad nacional. El direccionamiento y los sentidos de tales reformas, sin embargo, no son unívocos, dependen de factores histórico-político concretos como pueden ser las modalidades mismas de implementación de las reformas, la cualidad de las relaciones Estado-sociedad, el nivel de institucionalización de las organizaciones públicas, el conjunto de medidas de orden económico-financiero que acompañen el proceso, y la fortaleza de las organizaciones de la sociedad civil, entre otros elementos.   

No obstante, ha sido un argumento recurrente en la opinión pública regional, ya sea entre especialistas o neófitos, aquel que enfatiza en los beneficios de la descentralización del Estado en cuanto paso previo para un intenso acercamiento y aproximación entre la sociedad civil y el poder público.  Los más entusiastas hablan incluso de una suerte de ‘devolución del poder’ a los niveles locales. La intencionalidad de tal reforma riñe, sin embargo, con la historia del poder cacical y clientelar propio de las sociedades locales de la región. ¿A quién se devuelve el poder, entonces, con la apuesta descentralizadora?

En efecto, una de las marcas dominantes de la configuración política de las sociedades de América Latina y el Caribe ha sido la perseverante recurrencia en el control y el gobierno de las comunidades, parroquias y ciudades de personajes revestidos de prerrogativas adscritas -caciques, gamonales, ‘señores feudales’, redes familiares, etc.- cuya dominación se sustenta en relaciones jerárquicas, clientelares, patrimoniales o carismáticas, y en formas de gobierno tradicionales ajenas por completo de criterios técnicos y racionales del ejercicio del poder público. La estructura de poder en muchas de las ciudades de la región se encuentra aún imbuida en esta lógica de mecenazgos y clientelas. Las agendas pro-descentralizadoras podrían, en este sentido, favorecer una revitalización de este viejo modus operandi del poder local.

Sin negar la necesidad de la descentralización y de otras reformas del Estado que recuperen la intervención desagregada del poder público en bastos territorios y regiones aún abandonados, cabe pensar simultáneamente en procesos y mecanismos que posibiliten una reorganización de las relaciones de poder en la sociedad local en una forma tal en que los principios democráticos sean los hilos conductores de la búsqueda de formas sostenidas de interacción y desarrollo sociales. 

Precisamente, desde inicios de la década algunas ciudades de la región han experimentado con nuevos esquemas de conducción de los gobiernos locales y de relacionamiento entre éstos y el tejido poblacional. Se trata de una tendencia, aún marginal, de innovación política que apunta hacia la inclusión de formas estables y regulares de participación ciudadana dentro del complejo institucional de gestión y administración municipal. A estas experiencias se alude con la denominación de formas de gestión participativa en América Latina y el Caribe.

La constitución de formas de gestión participativa tiene como principal propósito la democratización de las relaciones entre el Estado y la sociedad. Supone la puesta en juego de una serie de instrumentos y mecanismos que de forma sistémica propicien y activen la participación, la planificación y el control de la ciudadanía sobre las instancias de gestión pública, al tiempo que se propicia la mayor eficiencia de éstas.  La invocación a la participación social está basada en el deseo de romper con la inercia de exclusión y segregación de la mayoría de la población, y sobre todo de los sectores populares, en la toma de decisiones de las políticas públicas que afectan su vida y sus posibilidades de desarrollo;  y en la necesidad de un re-apropiamiento de la esfera pública que promueva y dinamice las relaciones entre estado y sociedad. 

Gobernabilidad, participación y democracia

Los procesos de innovación política, por la vía de la gestión participativa, suponen la conjugación de cambios en las variables formales, institucionales y procedimientales propias de los sistemas democráticos de gobierno con las modificaciones que aluden a las modalidades de participación, comunicación y organización sociales de la población. La vinculación operativa tiene un correlato teórico que puede entenderse por medio de la construcción de un campo analítico que vincule las nociones de ‘gobernabilidad’ y ‘participación’ como nexos de sentido para una comprensión y escenificación desagregada de los modos de construcción de una democracia ampliada.   

La articulación de los términos ‘gobernabilidad’ y ‘participación’ apunta hacia la comprensión y validación académica y política de la asociación entre la gestión pública de gobierno y la actuación de actores sociales (organizados o individuales) en la discusión y determinación de los contenidos y modos en que aquel se desenvuelve. 

Existen tres elementos que definen una situación de ‘gobernabilidad’ en un amplio espectro de situaciones. Así, se trata de a) una gestión eficaz del aparato estatal, sobre todo en la aplicación de los instrumentos para manejo de políticas públicas; b) la cohesión, confianza y mutua sensibilidad de la población, las organizaciones intermedias, los intereses civiles y el estado; c) la consolidación y estabilidad de las instituciones propias de un estado constitucional democrático. (cfr. Bustamante, 1997)

Algunos de estos requerimientos pueden cumplirse dentro de regímenes no democráticos, de corte autoritario o déspota donde el poder está altamente concentrado. Por ello cabe aclarar que tales elementos deben operar en un marco de normatividad democrática. La gobernabilidad democrática abarca los anteriores elementos pero debe ser definida como “las capacidades de las instituciones y procedimientos democráticos para conducir efectivamente los procesos sociales, capacidad que hace de la democracia un mecanismo de conducción política” (cfr. Lechner, 1995).

La dinámica participativa como parte de los procesos de apuntalamiento de la gobernabilidad democrática supone, entonces, la intervención de los ciudadanos, por medio de específicos instrumentos y mecanismos, en el conocimiento, interlocución y decisión respecto de la materialización de los intereses de una comunidad política. Su esfera de desenvolvimiento es la relación estado-sociedad civil y busca la afirmación de intereses comunes y no de aquellos de carácter privado (cfr. Unda, 2000).

La democratización de la esfera local supone, de este modo,  tanto activar la participación, movilización y politización de la población, como buscar la renovación compartida de valores, criterios  y procedimientos para la administración pública

Estas dos orientaciones apuntan hacia los objetivos de mejorar las condiciones de vida, contribuir a la producción de ciudadanía, a la erradicación del clientelismo, a la transparencia de la gestión pública y a la distribución más justa de las inversiones y de los recursos públicos. 

En definitiva, si bien es cierto que las instituciones (y sus rendimientos) se corresponden con el tejido social en el que se asientan, no es menos probable suponer que el rediseño institucional de específicas esferas y dispositivos de administración puedan impactar en la lógica organizativa de la sociedad y sus relaciones con los niveles de gobierno (cfr. Robert D. Putnam, 2000). De ahí que, la capacidad de innovación política en los procesos de gestión y en los marcos institucionales de las administraciones locales sería el mecanismo apto para desencadenar la reformulación de las actuales lógicas de gobierno, de participación  y de desarrollo social de territorios y regiones determinados.

La participación apunta entonces hacia la construcción de ciudadanías en el sentido de afirmación de derechos civiles, políticos, pero sobre todo sociales y económicos -no hay posibilidades reales de ejercitar la libertad e igualdad políticas si no hay mínimas condiciones de igualdad social en términos de educación, salud y seguridad material y, en general, si no existe participación en las principales oportunidades sociales que ofrece una sociedad (cfr. Cunnil, 1999), y en el involucramiento real y efectivo en los asuntos públicos. 

Ello implica tener en mente que los ciudadanos se constituyen como tales en la medida en que disputan y ejercen sus derechos y son capaces de hacer frente a una serie de responsabilidades comunes (deberes sociales) -que van más allá de sus contribuciones económicas (impuestos)- comprendidas dentro de sus compromisos sociales para la satisfacción de las necesidades colectivas. Este nivel apunta hacia la generación de una cultura pública en la vida política contemporánea. 

Al articular la esfera institucional de la gestión gubernamental con aquella de la actuación de la sociedad local se enfatiza en la idea de que la responsabilidad de los ciudadanos tiene como anclaje y contrapartida a la responsabilidad del estado en la generación  y promoción de los derechos sociales. De ahí que, en oposición a lo postulado por el pensamiento neoconsevador en boga, cabe sostener que la forma y la calidad con que el Estado provea determinados servicios sociales incidirá directamente en la cualidad del tejido social y en la construcción de los sujetos sociales.

Se asume así la directa vinculación e incidencia de la composición y el modo de operación de los gobiernos, es decir los “patrones institucionales” (March y Olsen, 1996), en las relaciones con los ámbitos de la sociedad y el mercado. Las modalidades de innovación política serian en este sentido variables determinantes para el desarrollo local. Por tanto el problema reside en imaginar, configurar y diseñar nuevos ordenamientos institucionales que permitan una gestión más democrática y eficiente del Estado. Así, los ajustes institucionales pueden estimular la organización autónoma de la sociedad y hacer posible la corresponsabilidad entre el estado y la sociedad en la producción de políticas públicas equitativas y eficientes. 

ALGUNAS EXPERIENCIAS DE INNOVACIÓN POLÍTICA EN LOS PODERES LOCALES

Caso 1. PORTO ALEGRE: El Presupuesto Participativo[footnoteRef:19] [19:  Confrontar, Prefeitura Municipal de Porto Alegre, “Orcamento participativo Porto Alegre: voce e quem faz uma cidade de verdade”, Porto Alegre, 1995.] 


La experiencia más exitosa de innovación política tiene lugar en Porto Alegre (Brasil): se trata de una modalidad de democratización de la gestión pública local que se basa en la participación directa de representantes de la población en las diferentes fases del diseño presupuestario (elaboración, ejecución y fiscalización de los gastos públicos), concentrándose sobre todo en la indicación de las prioridades para destinar una parte de los recursos reservada a la manutención de servicios e inversiones específicas en los diversos barrios de la ciudad. El ciclo anual del Presupuesto Participativo opera desde 1989 con cada vez mayor complejidad y ha sido conducido por tres períodos de gobierno por el Partido de los Trabajadores (PT). Históricamente el presupuesto público ha constituido un instrumento de libre manipulación por parte de las elites gobernantes (y sus equipos de asesores); por ello, pensar en que la elaboración del presupuesto puede efectuarse por medio de una apertura pública y dialógica con la población implica un cambio político de profundo impacto en la lógica dominante de gestión municipal.

La importancia política fundamental del presupuesto se evidencia en su doble dirección y  finalidad:

· constituye un medio que integra el planeamiento gubernamental ya que detalla los objetivos, las metas y las realizaciones de la administración, explicitando además cuanto cuesta a la sociedad tales servicios; 

· representa el principal instrumento desde el cual se puede posibilitar un determinado control de las actividades públicas, sobre todo en lo que respecta a las formas y a la naturaleza de la aplicación de los recursos existentes.

Es por medio del presupuesto que las prioridades son fijadas, explicitadas y el monto de recursos predeterminado. Por lo tanto, la intervención, por medio de dispositivos participativos,  en la gestión del presupuesto tiene un efecto de doble sentido: apunta tanto al control de las políticas públicas diseñadas desde los actores gobernantes como a la inclusión, publicitación y reorganización de las modalidades de participación social.

La elaboración del presupuesto participativo y de otros instrumentos de planificación no sería ya efectuada por el municipio y sus técnicos, sino en torno de la discusión y del diagnóstico técnico/político elaborado desde tres vertientes principales: la población en base de criterios de representación territorial, la población dentro de consejos temáticos específicos y el equipo de gobierno. Ello hace del Presupuesto participativo una experiencia de planificación democrática que se contrapone a la visión tecno-burocrática de la planificación centralizada.

El formato adoptado en las diferentes experiencias de Presupuesto Participativo registradas, principalmente, en América Latina (Porto Alegre, Santo André, Recife, Montevideo, etc.) es diverso y depende del involucramiento y grado de comprensión del partido político que está en el gobierno, de la apertura para la innovación institucional, del nivel de organización y movilización de la sociedad civil, de las culturas políticas y de los recursos socioeconómicos.

En todo caso, el efecto acumulado de la implementación del Presupuesto Participativo comprende no sólo la democratización de la gestión y de la planificación sino sobre todo la activación de un proceso político de generación de conciencia y ciudadanía.

Del mismo modo, se posibilita una nueva relación entre los diferentes segmentos de la sociedad civil y el poder público modificándose así las formas de mediación en la esfera pública. Las estrategias cooperativas pueden resultar activadas –en lugar de aquellas de permanente confrontación y de negociación parainstitucional- como fórmulas permanentes de planificación pública.

Niveles de gestión y actores de los procesos participativos
( Porto Alegre)

	Nivel de la Gestión
	Mecanismos
	Actores

	Elaboración de políticas
	Congreso de la ciudad de 1993; plenarias temáticas, y el Consejo Participativo Ciudadano
	Alcalde, concejales.
Pobladores y sectores (barrios)

	Planificación
	Indirectamente las plenarias temáticas y de forma directa, el Consejo Participativo Ciudadano 
	Pobladores y delegados de pobladores

	Inversiones
	Consultas y reuniones  intermedias sectoriales/barriales
Todo el Presupuesto Participativo
	Pobladores, delegados, sectores Consejo Participativo Ciudadano

	Evaluación y seguimiento
	Los foros de delegados de las regiones/barrios
	Delegados 




Caso 2. MONTEVIDEO: Descentralización participativa desde 1990[footnoteRef:20] [20:  Confrontar: INTENDENCIA MUNICIPAL DE MONTEVIDEO. “Los montevideanos y las políticas de solidaridad. Acciones municipales y participación social” Montevideo, s/f, y  “Mercociudades. Encuentro:  Políticas sociales. Estrategias de participación ciudadana”. Montevideo, 1998.] 


La ciudad de Montevideo-Uruguay opta por un proceso de descentralización de la ciudad como una propuesta de gestión democrática en el nivel local. A raíz de esta iniciativa, la innovación en la gestión y la aparición de experiencias participativas sin antecedentes en el gobierno de la ciudad han sido una constante. La política de descentralización impactó sobre las organizaciones sociales generando cambios en sus características. Crecieron en la población expectativas de participación social lo que incentivó la creación de nuevas organizaciones vecinales. Las formas organizacionales también cambiaron, iniciándose una tendencia hacia formas basistas y horizontales de organización. 

Tal proceso de descentralización contemplaba tres ejes:

a) división territorial del Departamento de Montevideo en 18 Centros Comunales Zonales (CCZ´s) que ofrecen servicios municipales desconcentrados en el nivel administrativo y de servicios.

b) creación de canales institucionales de participación ciudadana para la representación de demandas de los movimientos de la sociedad civil y su intervención propositiva en la gestión municipal y sus políticas (se institucionalizan Juntas Locales, Concejos Vecinales y se crea Asambleas Deliberantes: funciones de consulta –por límites legales.)

c) desconcentración de servicios y su traslado hacia nuevos órganos de poder local a crearse.

Los objetivos del proceso fueron: construir modelo de ‘gobierno paralelo’ con respecto al gobierno nacional; y cesar de desempeñar roles exclusivamente administrativos. Para el efecto se crea el Gobierno Departamental, se instituye un “gabinete”, y se elabora el primer Plan Estratégico (1er período de gobierno) y el Plan de Ordenamiento Territorial (en el segundo).

Este proceso de descentralización que ha cumplido 10 años, ha modificado los términos de relacionamiento entre la Intendencia y la sociedad civil. Por un lado, esto ha implicado transformaciones institucionales (transferencia continua de competencias hacia lo local) que permitieran el nuevo tipo de relación y por otro ha implicado el surgimiento de nuevas formas de organización y participación de la población. 

En efecto, la innovación política en la Intendencia significó delegar poder desde los ámbitos centrales hacia los órganos locales: por primera vez, la población contó con un lugar cercano al cual dirigirse para presentar los problemas que le aquejaban: los Centros Comunales Zonales (CCZ). Al mismo tiempo, la descentralización introdujo la dimensión territorial a la gestión y la posibilidad de generar permanentemente nuevas instancias de participación de la población a través de comisiones temáticas, foros vecinales, etc. La participación permanente no es masiva, se trata de los ciudadanos más interesados en tener un rol activo en la construcción de la ciudad. Los espacios descentralizados, son los que habilitan y posibilitan la Planificación Estratégica, las consultas permanentes para el seguimiento de los planes y ciertos niveles de presupuestación participativa.

Sin embargo, el presupuesto municipal no está descentralizado. Su estructura responde a criterios de carácter sectorial por lo que los CCZ dependen presupuestariamente de los organismos centrales. Este predominio de una cultura institucional centralista en el ámbito nacional marca muchas de las limitaciones y fija muchos de los criterios de las políticas en el ámbito local.

La innovación en la metodología y la búsqueda de solucionar los problemas en la misma es permanente. Actualmente, se está llevando a cabo el Plan Estratégico Zonal que busca focalizar aún más la participación local, con posterioridad se organizará el Presupuesto Participativo tomando en cuenta sus resultados.








Niveles de gestión y actores de los procesos participativos
(Montevideo)

	Nivel de la Gestión
	Mecanismos
	Actores

	Elaboración de políticas
	Planes zonales, Plan de Ordenamiento Territorial (POT)
	CCZ´s, instancias centralizadas del municipio

	Planificación
	Planes zonales, Plan estratégico, Presupuesto Participativo, POT
	Coordinación de CCZ´s, apoyo técnico ONGs, Intendencia, 
consejos vecinales  

	Inversiones
	Plan estratégico
	Intendencia , consejos vecinales, CCz´s

	Evaluación y seguimiento
	CCZ´s, convenios.
	CCZ´s, Juntas vecinales y locales

	Ejecución
	Convenios de cogestión Intendencia-ONGs
	Municipio, ONGs, juntas vecinales





SEXTA PARTE

ANEXO METODOLÓGICO:
Elementos para  una agenda plan de desarrollo local[footnoteRef:21] [21:  Elaborado por Jorge García, Investigador CIUDAD.] 


El fundamento conceptual y metodológico sobre el cual se desarrolla la propuesta de construcción de las agendas plan de desarrollo local es la prospectiva, esto es el desarrollo de los conocimientos, habilidades, actitudes y capacidades locales para hacer posible el futuro más viable desde una perspectiva de sostenibilidad y sustentabilidad social.

Desde la perspectiva teórica y metodológica adoptada, la construcción de agendas plan de desarrollo local, implica ir más allá de la idea tradicional de proyectar tendencias y poner el énfasis en la construcción de alternativas posibles que permitan un acercamiento paulatino al futuro colectivamente deseado.

Se trata por tanto de una perspectiva metodológica que involucra un proceso permanente de construcción creativo e imaginativo, que implica un constante reflexionar sobre la propia construcción colectiva del mejor futuro posible; es un camino que se va haciendo al andar, sólo que en un andar reflexivo; es también un proceso sistemático de articulación y convergencia de intereses, perspectivas, conocimientos, capacidades y actitudes de un colectivo social local que poco a poco va construyendo una inteligencia, un talento social local capaz de alcanzar ese porvenir colectivamente ansiado.

Es una metodología proactiva que involucra actores diversos, voluntades diferentes, que en el camino van aprendiendo (convergiendo y divergiendo) a tomar decisiones respecto del mañana, de un mañana que se va construyendo en base de la elección de futuros deseables y futuros posibles.

El reto de esta perspectiva metodológica es el considerar en el proceso de acción-reflexión la gran incertidumbre que genera el dinamismo del entorno (contexto); la creciente complejidad de los procesos locales; la participación (convergencia-divergencia) de los diversos intereses que intervienen en lo local; la preeminencia del proceso (organización dinámica) sobre el producto; y, la finalidad constructora, creativa e innovadora de la inteligencia social local.

En este sentido los elementos metodológicos sobre los cuales tiene lugar la construcción de las agendas plan de desarrollo local hacen relación a aspectos que van más allá de los referentes e instrumentales puramente técnicos y conforman una manera de mirar, pensar y actuar ante y a partir del mejor futuro colectivo posible, estos elementos metodológicos tienen que ver con los siguientes aspectos:

· Dinámica del entorno local

En la actualidad es un señalamiento generalizado por diversos investigadores el que la dinámica y aceleración de los cambios en los diversos campos de quehacer humano y que tienen lugar en nuestras sociedades, nos hace cada vez más inexpertos para enfrentar esta dinámica de cambios crecientes y acelerados. 

Esto a su vez demanda de individuos, de ciudadanos, capaces de adaptarse a esta nueva dinámica y de tener una gran flexibilidad y capacidad para poder dar respuestas acertadas a las nuevas y crecientes demandas y problemas que plantea la sociedad de hoy y la del futuro posible más viable. 

El reconocimiento de esta dinámica de los cambios y la adaptación a los mismos es una de las características del método prospectivo para enfrentar el futuro posible.

· Visión compleja de la realidad local

La reflexión-acción y el aprendizaje-formación de niveles prácticos-reflexivos en el proceso de construir este futuro colectivo viable se enfoca tanto hacia una perspectiva colectivamente avizorada como hacia los componentes que la integran; demanda de una mirada sistémica, interactiva, cuyo énfasis esta más bien en las interrelaciones e interconexiones que se construyen. 

Al reflexionar e intervenir en la construcción del futuro posible, contrastarlo con la realidad actual y perfilar las estrategias para lograrlo, necesariamente se debe poner la atención en las interconexiones que se entretejen a fin de lograr una comprensión más compleja de la realidad local y poder ofrecer los aspectos más trascendentales para la toma adecuada de decisiones.

La perspectiva de complejidad en prospectiva es un aspecto clave y es expresado por Russel Ackoff (1984) de la siguiente manera: “la idealización revela que los diseños y planes de sistemas, cuyos elementos parecen ser impracticables cuando se consideran por separado, son factibles, o casi totalmente factibles, cuando se consideran como un todo” (1984: 39).

· La participación (convergencia-divergencia) de los diversos intereses que intervienen en lo local

La prospectiva implica mirar a la sociedad local como un complejo multidimensional y articulado de actores sociales, económicos, políticos, territoriales y culturales entre los cuales se espera lograr un consenso o al menos un compromiso sobre cuestiones claves para el desarrollo local.

Este complejo articulado de actores demanda diversos niveles de participación, de diversidad étnica, cultural y social, aspectos que constituyen una fortaleza y un motor de innovación para el cambio, siempre y cuando se desarrolle en un ambiente de tolerancia, de equidad y de resolución creativa de las limitaciones y potencialidades.

Se trata por tanto de madurar un diálogo colectivo que permita construir una red de conversaciones, una nueva cultura local y universal, una fluida red comunicacional, en donde el conjunto de las visiones ayuden a perfilar un proceso nuevo, un objetivo común, un gran acuerdo sobre lo que debería ser el desarrollo local y global sustentado y sustentable.

· La preeminencia del proceso (organización dinámica) sobre el producto

La preeminencia del proceso en la construcción de los futuros posibles implica el reconsiderar esa tentación a resaltar los productos por sobre el proceso, esta actitud ha botado por la borda valiosos aportes en el campo de la prospectiva.

No se trata de desechar los productos, ni de negar su importancia, sino de saber que el proceso mismo como tal encierra enormes potencialidades y valores que no deben ser desestimados. A manera de ejemplo, podemos señalar que el hecho el desechar uno de los escenarios (que para el efecto es un producto) que presento un nivel aceptable, pude significar que dejamos de lado toda un conjunto de oportunidades para hacer viable el futuro.

Por otro lado el revalorizar el proceso implica reconocer explícitamente el valor pedagógico y formativo de la dimensión prospectiva, pues el hecho de involucrar la participación de los actores en el proceso nos facilita el desarrollar un nuevo tipo de formación fuertemente sustentado en la reflexión basada en la práctica y por tanto nos ayuda a formar prácticos reflexivos.

· Creatividad e innovación por parte de la inteligencia social local

En un contexto altamente cambiante y dinámico como el de las sociedades locales actuales, una de las pocas maneras de lograr sobrevivir es potenciando la capacidad creativa y de innovación, lo que generalmente implica trabajar con la incertidumbre, saliéndose de la norma y ensayando con lo no ensayado.

La prospectiva requiere necesariamente de la creatividad, en el sentido de que crear el mejor futuro viable implica la generación de algo nuevo y valioso y también de encontrar las maneras más diversas y adecuadas maneras de hacerlo.

Por otro lado, creatividad e innovación hacen referencia necesariamente a viabilidad, aspectos que en su conjunto han de estar presentes durante todo el proceso. En este sentido la selección de los participantes para llevar adelante un proceso prospectivo resulta ya un acto de creatividad, pues ello posibilita el recorrido de soluciones no habituales y altamente viables. 

· Finalidad constructora

A manera de conclusión queremos recalcar que el valor de la prospectiva como metodología para la construcción de planes agenda de desarrollo local, radica no sólo en la propuesta de imaginar los mejores futuros deseables y viables, sino también en el hecho de que rebasa la naturaleza proyectiva para convertirse en un proceso de construcción del mejor futuro viable.

Desde esta visión,  la prospectiva es tanto una manera de reflexionar, de pensar, de mirar, como de actuar, de intervenir, en la construcción de un porvenir entendido como un horizonte de posibilidades, de viabilidades, de acciones y de logros. 

Como dice Miklos Tello (Planeación prospectiva, Limusa 1997, p.68) “La prospectiva precede a la acción concreta, la prepara e intenta incrementar su eficiencia y eficacia. La prospectiva se ubica en el lugar desde el que un pequeño grupo de personas contempla la realidad y decide intervenir para modificarla”.

Por otro lado esta finalidad constructora de la prospectiva es factible de alcanzar con mayor facilidad si en el proceso participan el mayor numero de actores (actuales y potenciales) involucrados en la toma de decisiones en sus respectivos ámbitos de intervención.
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